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Pisa, 22 ottobre 1865 

Il libro che nuovamente" presento al pub- 
blico, contiene la introduzione a un corso di 
diritto amministrativo, le cui materie dovrei 
* bero trattarsi in particolari lavori, seguendo 
l'ordine che dico nel testo. Questa introduzione 
ho diviso in tre parti: vengono prima i Prof' 
gomeniy che sono considerazioni generali sonra 
la importanza, l'oggetto e la trattazione dei u - 
ritto amministrativo; seguono le Nozioni fov'n- 
meniali di esso diritto, e in fine si discorro -el 
Governo Centrale, 

L'accoglienza assai cortese e benevola cut 
s' ebbe questo lavoro, la prima volta delir* suri 
pubblicazione, m'ha persuaso a ristamparlo ora 
che 1' ho ripulito, aumentato e in alcun luogo 
rifatto. Di qualche avvertimento, datomi dalla 
stampa periodica, tenni conto; ma di alcuni non 
ho potuto, comechè partissero dall' immaginare 
fosse il mio libro un trattato compiuto di dirit- 
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lo amministrativo, o dal non guardare ad uno 
de' suoi scopi principali, che e di venire in ajuto 
al più dei giovani, il cui desiderio di porsi a 
siffatti studi incontra forte ostacolo nella poca 
conoscenza, da loro sin qui potutasi procurare, 
delle scienze affini e nella scarsità di confacenti 
lavori speciali. Taluno notò non aver io recate 
innanzi cose nuove; e può essere. Ma tanto var- 
rebbe, se bene m' appongo, n' avessi dette di 
ignorate da molti o di cadute in obblio, o (meno 
ancora) n'avessi esposte, chiaro e breve, di 
quelle che oggi interessa siano sapute dall'uni- 
versale, o raccolte ed ordinate altre, che molti 
non hanno modo e tempo di raccapezzare in 
troppi volumi. Pubblicando il mio libro, non 
ho mirato nè più alto, né più lontano; e se ci 
colgo, forse non saranno pochi i lettori, che se 
ne contentino. 

Saverio Scolari. 
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L Urgenza del problema amministrativo. 

1. Per raccogliere in uno la patria italiana e darle 
sicurezza e prosperità sono necessarie tre cose: buone 
forze di terra e di mare, buona politica e buona am- 
ministrazione . 

Tuttavia chi guardi nella sostanza s' accorge che 
uno Stato non può avere ordine e quantità di armi, 
nè diplomazia operosa e fortunata, se con particolare 
studio e diligenza non conduce la sua amministrazione. 

2. Sono in qualche modo da eccettuare quei tempi, 
nei quali la Rivoluzione co 1 suoi ardimenti e col suo 
vigore giovanile, co' suoi istinti e con le sue virtù, 
persuadendo a tutti il sacrificio, può tutto sconvol- 
gere ; e benché guardi al solo scopo ^politico , salvare 
gli altri interessi, e talora promuoverli. 

Ma il sorgere e il durare di questi tempi non sono 
in nostra balìa, e ciò che naturalmente e da se non 
abbiano prodotto, non possiamo con arte e dappoi 
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ottenere. Laonde conviene starsene contenti a proteg- 
gere i risultamenti avuti, e ad accrescerli e conti- 
nuarli per altre vie, con modi diversi. 

3. Di quelle vie la principale è che si amministri 
convenientemente lo Stato; e f ra i modi è da osservare 
questo, che quando non può farsi più col genio e lo 
spirito proprio della Rivoluzione, si faccia col senno 
de 1 tempi ordinati e tranquilli. 

Siccome poi un popolo non passa di salto, ma per 
gradi dallo stato di rivoluzione a quello di ordine 
perfetto, così c' è un tempo in cui i diversi principii e 
i metodi possono essere opportunamente e con molta 
utilità esperimentati, contemperandoli insieme o ado- 
perandoli a vicenda secondo le occasioni. E in questa 
condizione si trova ora l'Italia; la quale, per riformare 
lo stato, conviene si valga, e guai se no 1 sappia! della 
molta forza e dello spirito d' imprendimento e di abne- 
gazione, che un popolo, levatosi a vita novella, ha 
certamente in sè stesso. 

4. La urgenza dell' ordinamento amministrativo, 
oltre che per la ragione dei tempi, si dimostra consi- 
derando: primamente che la buona amministrazione 
infonde fiducia nei cittadini verso i governanti; i quali 
godendone possono volgere 1' animo a cose maggiori e 
con più sicurezza tentarle; secondamente che accresce 
in ognuno la speranza di futuro benessere, d'onde 
l'universale rimane soddisfatto e la pace pubblica 
acquista guarentigia più naturale e spontanea. 

5. Fu detto in passato e ripetuto più volte a' dì 
nostri, che le buone finanze fanno buona la politica ; 
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parimente i ministri italiani s' hanno a persuadere che- 
assai parte del nostro avvenire dipende dal saper 
appagare i legittimi interessi della popolazione, e la 
generale, come antica, aspettazione che un nuovo 
ordine di cose potesse e dovesse migliorare le condi- 
zioni morali ed economiche d' Italia. 

6. Nel quale proposito conviene avvertire che, 
scontrandoci in tempi, come i nostri, di concitata ope- 
rosità, dobbiamo bensì conchiudere essersi manifestato 
qualche particolare bisogno da doverlo soddisfare, ma 
non credere che la felicità pubblica richieda soltanto 
l'appagamento di esso; imperciocché la umana felicità 
ha misura diversa secondo le occasioni, ma sempre 
consiste nel soddisfacimento pieno dei^ bisogni presenti. 

Quindi non dobbiamo starcene paghi a che si abbia 
ora conseguita sufficiente libertà politica e restaurato 
T essere e la dignità di nazione; ma dobbiamo inoltre 
procurare che questi nuovi beni non ledano, anzi raf- 
fermino quelli che per avventura avessimo prima pos- 
seduti, e ci muovano a perfezionamenti maggiori. 

7. Molti interessi stabiliti sotto i governi passati 
vennero di necessità trascurati, e molti scossi ed offesi 
dalla rivoluzione. Perocché le idee e gli usi delle sin- 
gole provincie pel succedersi del tempo si fossero con- 
formati ai sistemi della locale amministrazione, e il 
movimento politico abbia interrotte le prime, e spinto 
i secondi sopra altre vie e costrettili a nuovi modi. 

Le industrie e i commerci, come suole in tali tempi, 
si perturbarono. Bensì furono visti sùbiti guadagni, ma 
non provano che quelli si mantenessero o venissero in 
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fiore ; come sarebbe necessario avvenisse, essendo an- 
nientate di tanto e dovendo di molto più in seguito 
aumentare le pubbliche gravezze. 

Accozzatesi poi. pel sorgere del nuovo stato, ammi- 
nistrazioni in diversa maniera proporzionate e ordi- 
nate, ne nacque confusione pregiudizievole, e s' ebbe 
incertezza e paralisi là ov' era mestieri fossero riso- 
lutezza e vigore. 

8. Altra causa e ragione di bisogni presenti riscon- 
trasi nella coscienza che ora abbiamo maggiore di 
dover avanzare sulla via del perfezionamento, propor- 
zionatamente ai mezzi che la libertà e' insegna e 
comanda. Chò infatti malgrado le classiche vanterie 
di alcuni pochi, si confessa ora generalmente aver noi 
grandissimo bisogno di farci più istruiti, più ricchi 
e più forti; e questa espettazione dev' essere recata 
in atto principalmente dalla pubblica amministrazio- 
ne; la quale per tale scopo non ha bisogno di seguire 
sistemi contrarli ai principii liberali, come piuttosto 
di esservi conformata con senno che eguagli la riso- 
lutezza de T opera. 

§• II. Novità del medesimo, 

9. Per ordinare il regno è dato a noi italiani di 
chiedere alla storia ammaestramenti, ma non esempi; 
imperciocché non s' è mai veduto, per subitaneo peri- 
colo e per opera di popolare volontà, di parecchi fare 
uno Stato solo. Nè a questo proposito possiamo citare 
la Francia o la Germania; perchè la unità di quella fu 
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operata per lungo volgere di tempi c per prepotenza 
dì despoti, favorita dall' istinto naturale ed arcano dei 
popoli, non per opera di libertà minacciata da nemici, 
e non bene favorita dagli amici. E rispetto alla Ger- 
mania la unione federale de 1 governi ha dato a quegli 
stati fisonomia quasi eguale e spiriti non ostili; per 
cui potrebbe essere alla unità politica della nazione , 
se i tedeschi vorranno farla e saranno lasciati fare , 
preparazione efficace. La quale non avemmo certo in 
Italia: e ci fu tempo che smesso ogni ragionare di 
ordinamenti e di forme politiche, il pensiero nazionale 
si concentrò invece tutto nel solo proposito della indi- 
pendenza dagli stranieri. Questo ci mosse nel 1859, 
quando per la forza superiore dei casi, che comandano 
agli uomini e ne modificano le risoluzioni senza possi- 
bilità nè opportunità di contrasto, ci trovammo tra 
mano venturosamente il problema della unità; a cui 
dobbiamo ora attendere con fermezza e intelletto, se 
non vogliamo che ogni cosa vada a fascio ; e dobbiamo 
cominciare con lo stabilire l'acquistato mediante la 
buona amministrazione. 

10. A questo lavoro, si guardi alle nostre morali 
condizioni, oppure alla materia di essa, ci sentiamo 
tutti uomini nuovi. Chi s'era preparato a risolvere un 
problema di tali proporzioni, e siffattamente delicato? 
Chi aveva potuto le idee speculate da se per amore 
di studio, mettere alla prova degli sperimenti? La 
maggior parte era lontana da siffatti negozii per gelo- 
sia dei reggitori, o, di proposito, per avversione a 
questi. Che se pure nelle diverse provincie v' ebbe 
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alcuno pratico conoscitore di amministrazione, la sua 
educazione risale a tempi molto diversi dai presenti, e 
la sua esperienza si riferisce al governo di piccoli 
Stati, infeudati a maggiori e non italiani e per molti 
principali aspetti non paragonabili a uno Stato di 
primo ordine, libero e indipendente. 

11. Quanto alla sostanza della riforma ammini- 
strativa sarebbe gravissimo danno e pericolo che du- 
rasse lo spirito d' imitazione, per cui nel passato e nei 
particolari Stati guardavasi a Francia o Germania 
per copiarne gli ordini e le leggi; come sarebbe illu- 
sione strana e pregiudizievole il credere che si potesse 
applicare a tutta Italia il sistema di questo o quello 
degli anteriori governi; i quali avevano ciascuno ordi- 
namento diverso per la origine, V indole e le trasfor- 
mazioni. Laonde conchiudasi essere nuova la impresa 
che abbiamo tra mani, e non poterlasi condurre a 
buon fine senza che e' ispiriamo alle tradizioni del 
genio nazionale, e cerchiamo dentro di noi quella 
forza e sapienza, che furono dalla tristizia degli eventi 
sopraffatte, ma non distrutte. 

12. Guardiamoci tuttavia da pretensioni impotenti 
e da puerili confidenze, che il filo della storia non 
s' interrompe, e nei progressi d' ogni ordine non si 
procede per salti ma per gradi. A ciò pongano mente 
i nostri reggitori; e badino, proponendo e compiendo 
riforme, d' aver esplorato i fatti e le leggi anteriori, 
• affinchè, per la necessità e la naturalezza del passag- 
gio, torni agevole eseguirle e raggiungano pieno 
effetto. D 1 ondo si trae un canone di metodo, che cioè 
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le quistioni amministrative devono sciogliersi conside- 
rando bene ciò che prima esisteva e rispettando la 
regola del graduale miglioramento, per cni le necessità 
e opportunità della pratica non siano sacrificate a 
effimeri trionfi di dottrine astratte o a volontà capric- 
ciose. 

§. m. Difficoltà del nostro studio. 

13. Dalle considerazioni sin qui fatte procede per 
diritto segno essere cosa non solo opportuna, ma ne- 
cessaria lo studiare i principii di scienza e le disposi- 
zioni di legge relative all' amministrazione dello Stato. 
Siccome poi è certissimo che a questo mondo uomini e 
istituzioni, idee e fatti hanno e conservano strettissi- 
ma relazione con gli accidenti delle cose e coi bisogni 
del tempo; così ne viene che, mentre questi bisogni e 
quegli accidenti danno occasione e suggeriscono il 
metodo allo studiare, ne costituiscono eziandio le pro- 
piie e vere difficoltà. 

Le quali a rispetto del diritto amministrativo pro- 
vengono appunto dallo stato in che trovavasi V Italia 
prima che il Regno, per effetto della guerra e del moto 
popolare, si stabilisse, e poi per altre vie mettesse 
mano ad assettarsi in modo convenevole alla unità. 

14. La divisione degli Stati non pativa che 1' uno 
avesse fini, opere, leggi, conformi a quelle dell'altro; 
nò frequenza e facilità di comunicare fra luoghi e 
persone erano volute o permesse, per modo che riu- 
sciva difficile il mutuo scambiarsi delle idee e la 
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comune notizia delle cose italiane. Conseguentemente, 
venuti alla unione politica, ciascuna persona si sentì 
nello stesso tempo ignara ed ignorata; e si unirono 
insieme leggi ed amministrazioni le più disparate, 
confondendo tutto, ma non a tutto provvedendo del 
pari. Imperciocché gli elementi degli antichi Stati 
non potevano bastare alla fondazione e ai bisogni del 
nuovo, sia per la natura loro appropriata a governi 
piccoli e dispotici, non a grande e libero, sia per la 
ragione che a molte nuove cose e necessità dovevano 
rispondere ordinamenti e leggi affatto nuove. 

15. Per le quali cagioni raccogiiesi essere grave 
la difficoltà dello studiare il diritto amministrativo o 
si vogliano compiutamente conoscere gli instituti e i 
sistemi anteriori, o si voglia guardare al modo miglio- 
re di riformarli, e, se giova, di unirli insieme, o infine 
vogliansi cercare e proporre lo cose nuove da fare, e i 
principile i modi da seguire nel farle. 

§. IV. Genesi del Diritto Amministrativo. 

16. Il diritto amministrativo venne a prendere 
suo proprio posto e distinto carattere nel giure uni- 
verso seguendo i modi generali del progresso. Il quale 
si palesa mediante il discernimento di cose o di forze 
prima conglobate e confuse, delle quali nuovi rapporti 
si discoprono e rimangono stabiliti. Il che avvenne 
pei fenomeni della pubblica amministrazione; il cui 
successivo, distinto rivelarsi diede sostanza e propor- 
zioni, metodo e fini particolari alla scienza relativa, 
come vogliamo brevemente accennare. 
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17. Fu detto benissimo la paganità essere un pan- 
teismo politico, imperocché lo stato vi prende vece di 
ogni cosa e tutto ordina a' suoi propositi. All'uomo 
comunica il diritto sotto forma di cittadinanza; tramu- 
ta il municipio in organo fiscale; fa schiavo il lavoro, 
onde la città abbia pane, libertà ed ozii; della scienza 
fa una casta e della religione un' arte di governo. 

18. Questa confusione di vita e negazione delle 
particolari libertà doveva produrre un naturale con- 
trasto, e per esso infondere gradatamente la coscienza 
giuridica in tutte le parti della società. Vi contribui- 
rono avvenimenti maravigliosi. Il cristianesimo infatti 
è una rivelazione di rapporti prima sconosciuti fra lo 
spirito e la natura, fra l'uomo morale da esso rifatto e 
prediletto, e l'uomo politico che rispetta quale .trova. 

Più tardi il mondo germanico palesa altri rapporti 
delle cose; e mostra la società comporsi per reciproci 
legami fra uomini indipendenti, che si sacramentano 
per la protezione e la fedeltà, e però nascere lo stato 
dalla libertà degli individui, e mantenersi con essa. 

19. Indi comincia un periodo di predominanza della 
ragione privata su tutti gli altri elementi dello stato 
giuridico, i quali per le influenze cristiane e barbari- 
che avevano bensì aumentata la notizia e il sentimento 
di sè stessi, ma non ancora in modo eguale e suffi- 
cente. 

Ora vediamo il feudo raccogliere in sè tutti gli 
interessi, i diritti, la vita del tempo. Il solo signore 
domina e comanda, egli non conosce, in luogo di uo- 
mini, che servi e vassalli, la famiglia offende con vio- 
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lente libidini, con le castella asserraglia il municipio, 
con le guerre esinanisce l'industria, impaurisce i com- 
merci, al prete dona il pastorale, e tiene a 1 suoi soldi 
la scienza per aver da' poeti sollazzo, da' legisti giu- 
stificazioni e forinole, e dagli astrologhi ed alchimisti 
conforti e cure. 

20. Tutti questi diritti offesi prepararono le mu- 
tazioni onde principiò l' evo moderno ; per gli avanza- 
menti civili del quale fu rivelato avere qualità e modi 
propri di essere e di svolgersi la comunione sociale, 
eh' era inconscia di sè ed inceppata, tanto framezzo 
alla paganità antica come al feudalismo medievale . 
L' incessante progresso concilierà questa volta ( e con- 
ciliare significa sostituire necessarii e naturali rap- 
porti ad arbitrarii e violenti ) gli interessi dello Stato 
con gli interessi sociali, gli uni raccolti sotto il ves- 
sillo della regalità, gli altri sotto quello del munici- 
pio, della scienza, della industria e via discorrendo. E 
invero, mentre il principato ne apparisce in quest'epoca 
quale uuitore di popoli, ordinatore di governi, custode 
de' patti e guardia delle relazioni internazionali, lo 
vediamo dare alle città franchigie e territorii, al lavoro 
protezioni, agli studi onoranza e libertà. 

21. In questo terzo periodo si disegnano e com- 
pongono le materie, le regole e le forme del diritto 
amministrativo separatamente da quelle del diritto 
politico e privato, imperciocché lo scibile, e ciascuno 
dei suoi ordini si distribuiscono e proporzionano con- 
forme allo stato delle cose esteriori; nel quale appunto 
si produce e manifesta in questo periodo un' attività 
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nuova, un particolare interesse; quello cioè della comu- 
nione sociale, assorbito nelT èra antica dalla onnipo- 
tenza politica, e nella mediana messo in pericolo dallo 
( sminuzzamento feudale. 

22. Ma quando i fatti si considerano sotto questo 
particolare aspetto, è forza assegnar loro speciali prin- 
cipii onde siano retti; perchè alla società evidente- 
mente non possono convenire nè i comunismi che la 
sola teoria può fingere, nè gli egoismi che il sentimento 
universale abomina; a' quali sistemi riuscirebbero il 
tornaconto politico o l'individuale procurati senza 
armonia con gli altri fini della umanità. 

Però vedesi il Comune sin da principio intendere al 
buon governo di sè stesso, applicando alla vita rigo- 
gliosa che s' agita e si sviluppa nel suo seno, i fecondi 
principii del diritto di società. I quali trovò, come in 
germe, nel monumento lasciatoci dalla sapienza civile 
di Roma, disseminati framezzo alle formole della 
ragione privata. 

23. Il sentimento della comunione sociale, divenuto 
più forte per la continua necessità della difesa e pei 
favori del principato, ideò e stabilì allora quelle isti- 
tuzioni, onde vennero associate le forze produttive, 
scrutati i bisogni del popolo, organizzata la carità e la 
ricchezza accresciuta. Però il Comune deve ad un tem- 
po essere riconosciuto come instituto sociale ed econo- 
mico per eccellenza; imperocché per opera sua entro 
le mura cittadine l'attività e il sistema economico rag- 
giunsero sviluppo conveniente al loro fine di. ottenere 
e assicurare il benessere dell' associazione umana. Àl- 
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l'ombra de' suoi gonfaloni maravigliosamente fiorirono 
le industrie e i commerci, le popolazioni divennero fre- 
quenti e insomma si esplicarono i molteplici fenomeni 
della ricchezza nella loro varietà. Per cui dove erano i 
fatti non poteva mancare avesse nascimento la teo- 
rica ; la quale in progresso di tempo venne conside- 
rando profondamente e definendo le cose sociali in 
relazione all'utile universale, vale a dire alla giustizia 
economica, desiderio e meta principalissimi dei mo- 
derno incivilimento. Onde cominciarono a diffondersi 
nuove cognizioni intorno al modo di governare gli 
interessi sociali, e furono i principi! dell' amministra- 
zione corretti, i sistemi modificati e i fini ampliati. 

24. Ciò quanto alla materia e alle regole preparato 
dagli svolgimenti della civiltà alla formazione del 
nostro diritto. Che se guardiamo alla parte di esso 
relativa agli organi dell' amministrazione, la sua col- 
leganza con que' fatti non è meno chiara e diretta. 

Il municipio e la provincia cominciano ad avere 
parte notevole ed efficace negli ordini amministrativi, 
o riescono successivamente <ad ampliarla, quando rot- 
tasi la coalizione del patriziato e della regalità, que- 
sta, come dicemmo, ne chiede l'ajuto per vincere il 
rivale e dà loro in cambio amicizia e diritti. Bisogna 
risalire a questo tempo e a queste vicende per tro- 
vare l'origine della importanza amministrativa rag- 
giunta dal governo municipale, e la ragione del posto 
eh' esso occupa a dì nostri. 

25. Cosi a rispetto del governo civile, che completa 
gli ordinamenti amministrativi dello Stato, la storia 
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xtQ dice che contemporaneamente ai progressi della 
vita comunale si estese sulle rovine del signorile il 
potere principesco, che per integrare e garantire la sua 
vittoria, dovette raccogliere nelle proprie mani la 
direzione del movimento sociale e restringere sempre 
più i legami delle parti lontane col centro dello Stato. 
Per questi motivi egli cominciò a trasformare in giu- 
risdizioni proprie quelle che per lo innanzi erano 
baronali ; poi pel moltiplicarsi dei negozi, per la fre- 
quenza delle relazioni civili e per lo estendersi del 
territorio, affinchè V amministrazione non fosse lenta 
e imbarazzata, delegò molta parte di potere ; così che 
da autorità inviate o stabilite sui luoghi si desse pronta 
soddisfazione ai bisogni particolari e si togliessero le 
pratiche difficoltà. 

La storia ci fa sin qui vedere come s' è formato il 
diritto amministrativo riguardo all'oggetto cui si rife- 
risce, ai principii cui s' inspira e agli ordinamenti che 
descrive ; ora vediamo il posto che le scuole gli asse- 
gnano nella enciclopedia giuridica. 

à 

§. V. Suo posto nella enciclopedia ginridica. 

26. Le parti della scienza giuridica e della legge 
corrispondono agli ordini varii entro cui il diritto si 
produce e si sviluppa concretamente : il che vuol dire 
riprodursi nella teoria astratta ed applicata del dirit- 
to, i caratteri e la sostanza dei fatti. Nel giro de' quali 
l'uomo ci apparisce necessariamente consociato, e 
quindi in relazione o con individui particolari, o col 
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corpo sociale considerato ne' suoi diversi atteggiamen- 
ti. Di qui la distinzione del diritto privato e del pub- 
blico. Il primo dà norma alle relazioni che gli abitanti 
di uno Stato hanno infra loro, ovvero coi cittadini di 
estero Stato ( nel qual caso il diritto chiamasi privato 
internazionale); e il secondo alle relazioni degli indi- 
vidui con la società di cui sono membri o con altra di 
cui non sono, purché tuttavia si trovino in contatto 
con essa nello speciale carattere di membri della 
loro società; e siccome il contatto può avvenire per 
negozii pacifici o per motivo di guerra, il diritto, che 
regola queste relazioni, e chiamasi diritto pubblico in- 
ternazionale, si riferisce ai tempi di pace e a quelli di 
ostilità. 

27. Quanto ai rapporti dell'uomo con la sua so- 
cietà, essi sono molteplici e differenti; e secondo la 
diversità loro furono fatte distinzioni nel diritto pub- 
blico. Ne accennammo superiormente alcune di prin- 
cipali, corrispondenti a diverse specie d' interessi sod- 
disfatti da quei rapporti; e sono il diritto politico, 
T amministrativo e V economico. Dove per altro con- 
verrebbe distinguere, se i rapporti ci legano con la 
Stato in particolare o con la società in generale; e 
secondo questa distinzione distribuire in due classi il 
diritto pubblico. 

28. Nella prima entrano: 1.° il diritto politico, che 
considera l'operare degli uomini, in quanto ha per 
motivo e regola la forma di governo; 2.° il diritto ani- 
/ninistraUvo, che a quest' operare dà legge, in quanto 
influisca sopra V interesse pubblico e richieda il con- 
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corso dello Stato; 3.° il diritto penale, che riguarda le 
relazioni degli individui con lo Stato, fatte nascere o 
modificate dal reato e dalla pena. 

Nella seconda classe entrano, per esempio: il di- 
ritto economico, che governa 1' attività umana pel rag- 
giungimento dell' utile universale, in quanto per altro 
basti da sè senza particolare direzione o sussidio dello 
Stato; il diritto scientifico ed altri, se altre specie di 
relazioni individuali con la società si possano distin- 
tamente definire e ordinare. 

§. VI. Scienze affini ed ausiliari. 

29. Non v' ha, secondo noi, ricerca più salutifera 
per la superbia dell' intelletto umano, di quella onde 
si vogliono determinare le materie, che si collegano 
con V oggetto di uno studio particolare, e dovrebbonsi 
conoscere per averne piena notizia. Perocché legge su- 
prema della natura e della mente è la unità, e non c'è 
al mondo cosa che non sia con tutte le altre ordinata ; 
per cui la conoscenza d' un oggetto qualsiasi , studiato 
senza curarne le relazioni molteplici e diverse, non 
riesce nè vera nò compiuta. Laonde parrebbe, scen- 
dendo a dire in particolare della scienza nostra, un 
solo consiglio fosse savio e sincero, cioè quello che per 
studiare davvero questo speciale diritto si desse opera 
anche agli altri, al qual fine poi il sussidio di altre 
scienze morali e naturali è sempre utile e molte volte 
necessario. 

Tuttavia non giova sconfortarci, nò sconfortare, e 
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però ripetiamo con le scuole l'elenco delle scienze che* 
sono affini al diritto amministrativo e lo soccorrono. 

30. Il modo in che dicemmo nascesse il diritto am- 
ministrativo, e il sommario concetto che ne offerimmo 
sopra, ne io mostrano diverso dal diritto privato e dal 
politico, de 1 quali consegue dover esso rispettare i 
confini e non combattere i principii e i propositi. 

L'operare individuale procacciante il benessere 
sociale col concorso dello Stato è la materia del nostra 
diritto; ma il benessere della società ha per fondamen- 
to quello degli individui, che infine sono i facitori del- 
l' uno e dell 7 altro ; dunque le norme amministrative 
non ponno arbitrariamente contraddire a quelle del 
diritto civile, dovendo invece le une e le altre mutua- 
mente guarentirsi e compiersi. 

31. E così avviene nel fatto, poiché V Amministra- 
zione ottempera dall' un lato alle disposizioni del dirit- 
to civile, per esempio riguardo allo stato delle perso- 
ne, a' titoli di proprietà, alle contrattazioni, e molte 
volte ricorre ad esso, per esempio nello esercizio di 
tutele pubbliche; e dall'altro si fa soccorrevole al 
diritto privato, per esempio mediante le informazioni 
ufficiali e la conservazione o registratura d' atti e di 
contratti. 

Parimenti il diritto civile quà si subordina al po- 
tere amministrativo che, verbigrazia, concede la citta- 
dinanza, dichiara le servitù di pubblica utilità, ec. e 
là se ne fa alleato, come quando stabilisce i termini 
straordinari della prescrizione. 

32. Fra il nostro diritto e la Politica, e' è intima 
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«colleganza, sia che la politica si consideri come scienza 
della ragione di Stato o come scienza delle Costituzio- 
ni; perchè lo Stato avendo una mente e un corpo solo, 
può bensì essere guidato da molti, ma non da cozzanti 
disegni ; e non dev' essere ne 1 suoi ordinamenti disfor- 
me, così che se ne confondano e perdano la unità e 
T armonia. Di questo intimo nesso fra la politica e 
Tamministrazione sono tanti gli esempi , che a volerlo 
provare farebbero, non che difetto, imbarazzo: vedete 
T Inghilterra, aristocratica, escogitare e mantenere la 
legislazione sui grani ; e in Francia Sully, duca, fon- 
dare la fisiocrazia prenunziando le teoriche del Ques- 
nay, medico. 

33. Secondo questi ammaestramenti dobbiamo vo- 
lere si mutino e prendano norma e spirito conformi al 
nuovo diritto politico gli ordini e i metodi ammini- 
strativi, che in molta parte sono retaggio lasciatoci 
dagli ultimi governi o imitazione di sistemi stranieri 
illiberali. Tuttavia si deve procedere in questa impresa 
con molto senno e moderazione, non potendosi toccare 
bruscamente e sovvertire ad un tratto uno stato di 
cose, a cui si collegano interessi vitali della società e 
dei cittadini. Imperciocché le istituzioni amministra- 
tive ebbero cominciamento antico; e si vennero for- 
mando nel corso de 1 tempi lentamente, a mano a mano 
che vi crebbero intorno affetti e ricchezze, vi sorsero 
consuetudini e fatti, vi ripararono famiglie e associa- 
zioni. Laonde non sono da recarsi precipitazioni nella 
riforma, bensì propositi maturi, se non si voglia disor- 
dinare la intima vita sociale, di cui quelle istituzioni 
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sono guarentigia, e il cui progresso è tenace così che 
non sempre le vicende politiche, onde fu la nostra 
patria tante volte disastrata, riuscirono ad interrom- 
perlo. 

34. Condotta da tali pensieri, la riforma potrà 
superare ogni difficoltà e riuscire a bene; poiché anche 
questa persuasione devesi avere che le forme e gli usi 
buoni per la libertà politica sono infine buoni anche 
per la amministrazione, e viceversa l'interesse vero 
dei cittadini non opporsi allo stabiliménto e alla per- 
fezione degli ordini liberi. 

35. Il diritto politico dimostra quali siano e quale 
valore abbiano le libertà sancite dallo Statuto; e da 
questa dimostrazione si deduce, relativamente al di- 
ritto amministrativo, che cosa noi possiamo chiedere 
e il governo deva osservare per la protezione e V am- 
pliamento delle medesime. Nè v' à argomento od og- 
getto d' amministrazione pubblica senza qualche atte- 
nenza con gli interessi politici; così che per esso, se 
bene ragionato o praticato, non si possa promuovere 
qualche libertà, o nel caso contrario offendere. D'onde 
apparisce la giustezza del concetto di Rossi, dovere 
ogni capitolo della nostra disciplina prendere le mosse 
dai principii del diritto politico. 

36. Tuttavia ci sono differenze da notare. La prin- 
cipale, dedotta dall' oggetto proprio d#i due diritti, ne 
sembra che V uno considera l' ordinamento generale, 
gli essenziali uffici e i fini naturali della sovranità; 
quando l'altro si ferma, non più all'essenza e alla 
missione politica, ma specialmente a 1 1' organamento e 
alle operazioni del potere esecutivo . 
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Si potrebbe anche aggiungere che rispetto allo 
scopo il diritto politico procura e mantiene la esistenza 
dello Stato, e P amministrativo la prosperità, operando 
T accordo fra gli interessi politici e i sociali e privati. 

Il Laferrière invece crede differiscano come orga- 
nizzazione da azione, e non si possano perciò insegnare 
separati l'uno dall'atro. Noi crediamo si giovino gran- 
demente a vicenda; ma osserviamo contro l'asserita 
differenza che se ai due diritti si assegnano materia e 
uffici particolari, conviene anche attribuir loro forma 
ed azione distinte . Che cosa invero e P organamento 
politico, se non gli corrisponde una propria azione, 
correlativa agli scopi da raggiungere? e come si può 
studiare l'azione amministrativa separata dagli organi 
che sono destinati a produrla? I quali non definisce il 
diritto politico, ma sono stabiliti, divisi e conformali 
secondo occasioni e fatti che ad esso sono estranei . 

37. La scienza della pubblica amministrazione e 
il Diritto Amministrativo contemplano il medesimo 
ordine di fatti. E bensì vero essere lo Stato una 
cosa concreta, e non potersi svolgere un' ammini- 
strazione che in determinate condizioni di fatto; ma 
non perciò scienza dell' amministrazione e diritto 
amministrativo, come taluno opina , si confondono ; 
imperocché si riscontrano in ogni Stato alcune par- 
ticolarità per cui si differenzia dagli altri e in ogni 
amministrazione propri caratteri distintivi. Nello stes- 
so tempo si può descrivere ciò che costituisce l'es- 
senza propria e necessaria di qualsiasi amministrazio- 
ne, anche prescindendo da questo o quello esemplare 
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concreto, e si possono raccogliere quei principii sommi 
a cui per circostanze speciali e condizioni singolari 
' altri se ne possono aggiungere, ma della cui attua- 
zione qualsiasi legislazione amministrativa non può 
a meno di fare il precipuo suo scopo. 

Per descrivere la natura generale della pubblica 
amministrazione e per raccoglierne i sommi razionali 
principii, abbiamo la scienza dell' amministrazione ; 
parlando invece del diritto amministrativo, ricorriamo 
con la mente a qualche cosa di più concreto, non con- 
templiamo principii puri, ma principii tradotti in 
legge, che furono cioè piegati secondo le opportunità ; 
e s* adattano agli scopi dello Stato, non più conside- 
rato nelle sue universali condizioni di essere, ma nella 
sua forma nazionale e storica. Laonde la distinzione 
fra i due studi apparisce reale, comechè in sostanza 
con T uno, partendo dal concetto dello Stato, si salga 
air affermazione di principii generali d 1 amministra- 
zione, e con l' altro si espongano regole suscettibili di 
particolare conveniente applicazione, quali sono o do- 
vrebbero essere formulate nella legislazione dello 
Stato preso a considerare. Conseguentemente il diritto 
amministrativo non può a meno di piegarsi opportu- 
namente dinanzi agli usi radicati e alle tradizioni dif- 
fuse nello Stato; laddove la scienza amministrativa 
può liberamente formarsi un modello del buono, e ciò 
<iie non gli corrisponde condannare e combattere. 

Non conveniamo col Cabantous essere scopo del 
diritto amministrativo illuminare i privati intorno ai 
diritti ed obblighi loro verso V autorità, e della scienza 
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amministrativa quello di formare buoni amministra- 
tori; perchè in primo luogo anche all' autorità sono 
da dire gli obblighi e i diritti che le toccano, e quando 
si parla di diritto amministrativo non si intende signi- 
ficare soltanto la nuda esposizione, ma ben anco l'ana- 
lisi dottrinale delle leggi, ond' à governata la pubblica 
azienda; e in secondo luogo la scienza amministrativa 
non può avere uno scopo tanto tecnico ed esclusivo , 
come quello che le è assegnato dall'autore. 

38. Le differenze non tolgono il legame fra i due 
studi; l quali si prestano soccorso continuo ed efficace, 
in quanto le dottrine persuadano le menti e dispon- 
gano gli animi alle riforme, che sono solo modo civile 
di progresso, e le suggeriscano a chi governa; e ancora 
con la scorta delle dottrine si possano giudicare delle 
leggi, le quali dal canto proprio le cimentano alla 
prova della esperienza. 

39. Come abbiamo veduto, al tempo de' municipii, 
le industrie prosperose, i fiorenti commerci, le navi- 
gazioni lontane e il crescere delle cittadinanze die- 
dero, principalmente in Italia, spettacolo ammirabile 
di generale benessere; e però fu aperto campo larghis- 
simo alle investigazioni di una nuova scienza. Le pri- 
me origini della Economia Sociale salgono sin qui 
( Vecchio, Ec. Pub. ediz. 1852 pag. 15), e gli avan- 
zamenti trovarono altra occasione prepotente negli 
abusi e negli errori, che dal cadere delle repubbliche 
a grado a grado scompigliarono, impoverirono e mos- 
sero in fondo l'amministrazione degli Stati. 

40. Sopra la quale dicemmo avere esercitato bone- 
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fica influenza la dottrina economica, perchè la forn\ 
di principii meglio confacenti allo scopo da raggiun- 
gere. Nullameno la economia dovette accomodarsi allo 
stato di cose fra cui surse e si esplicò, ed assumere per 
conseguenza la veste governativa, onde in sui primordi 
andò distinta, e procacciare lo scioglimento de' suoi 
problemi con la cooperazione diretta dello Stato (Fer- 
rara, Bibl. Econ. I. pag. 73); il quale a 1 quei tempi 
era datore d' ogni libertà, e teneva in tutela tutti gli 
interessi . 

Ma di poi ella passò per tutte le fasi di un proce- 
dimento perfettivo, sinché riuscì a discernere gli og- 
getti, i metodi e i fini propri da quelli dell' ammini- 
strazione pubblica. Questo processo di specificazione 
trovò di recente nel Molinari un espositore accurato e 
felice (Éc. Poi. Park 1863. II. pag. 503). 

41. Sono dunque da distinguere due effetti succes- 
sivamente ottenuti dalla economia; la quale dapprin- 
cipio sottrae la finanza dalla servitù in che trovasi 
rimpetto alla politica, sostituendo per quanto era pos- 
sibile i principii della scienza agli arbitrii del sommo 
potere ; e poi nella età moderna toglie per sè il governo 
delle libertà individuali, procuranti V utile pubblico, e 
cerca condividerlo con lo Stato, quando l'opera o 
l' ajuto di questo sia necessario o cercato. 

A chiarire in quest'ultima parte il nostro pensiero, 
facciamo osservare che quando nelle imprese o in og- 
getti che hanno relazione con la comune prosperità, lo 
ingerimento dello Stato è necessario di per sè o viene 
chiesto dai cittadini, è forza questi accettino le con- 
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dizioni che allo Stato stesso piace imporre, e confor- 
mino a' suoi gli intendimenti e gli atti propri . Quindi 
la economia in siffatti casi può soltanto provarsi a far 
accettare ed aggradire consigli e proposte, non po- 
tendo certamente assumere la responsabilità di vedute 
e di azioni non sue; discorso questo che potrebbesi 
riferire a tutto il sistema dei tributi, che sono mate- 
ria amministrativa sempre alle prese coi principii 
economici, e ad essi quasi interamente ribelle . 

42. La vittoriosa prova de' fatti, a cui la Econo- 
mia fu sottoposta pei moltiplicati bisogni e per la 
crescente operosità de 1 popoli, le diede ne' tempi mo- 
derni sempre maggiore autorità di consiglio. Tutta- 
volta non potè uscir da' confini; e il giro della sua 
influenza s 1 estese, ma non cessò d' essere bene distinto 
e differente da quello dell' amministrazione. 

Così può dirsi del diritto amministrativo, che gra- 
datamente mutò se stesso in moltissime parti, e lasciò 
incarichi addossati ai governi dalla ignavia o dalla 
ignoranza de' tempi passati, e strinse viemmaggior- 
mente alleanza con la nuova dottrina; eppure conser- 
vò la ragione propria di essere, ed ha scopi che si pos- 
sono raggiungere solamente ne 1 suoi modi. 

43. Indi deducesi che sebbene fra le due scienze 
v' abbia molta affinità, non per questo v* è minore dif- 
ferenza; e n' è da porre il precipuo motivo in ciò che 
lo scopo politico ha preponderanza sull'economico, 
cercando la economia di procurare alle popolazioni il 
maggiore e migliore godimento de' beni, laddove allo 
Stato, che si adopera eziandio a questo fine, incombo- 
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no nello stesso tempo altri compiti speciali. Il conser- 
vare la unità, la forza e il credito sociale nei rapporti 
interni ed esterni è tale ufficio, nelT esercizio del qnale 
il diritto politico viene sovente a trovarsi rigida- 
mente in contatto col diritto sociale e con l' indivi- 
duale, che non gli potrebbero dare le proprie norme 
direttive. Onde accade che invece li predomina, limi- 
tandoli, o dando loro impulsi convenienti alle sue mire. 

Aggiungesi poi che, anche senza ciò, la economia 
non basta da sola allo scopo eh' abbiamo detto del- 
l' abbondante, migliore e più diffuso godimento de' be- 
ni, perchè le libertà private han d' uopo d' essere 
spesso sorrette dal braccio governativo . E conceduto 
che tale bisogno decresca con V avanzare della civiltà, 
neghiamo che possa mai cessare del tutto, per la 
ragione che in nessun tempo V opera umana sarà 
effetto di una libertà assoluta, cioè svincolata dai rap- 
porti, di cui lo Stato è la naturale manifestazione e 
la guarentigia. 

44. Le cose sin qui ragionate ci fanno conchiudere 
che il diritto economico e V amministrativo avranno 
sempre campo loro proprio e distinto. E il progresso 
della civiltà pose per questa divisione a canone fon- 
damentale, che allora soltanto e legittimo e buono lo 
ingerimento governativo nelle funzioni economiche, 
quando i cittadini con le loro forze isolate o conso- 
ciate non possono bastarvi da sè. ÀI quale principio 
è correlativo l 1 altro : provvedere la potestà ammini- 
strativa con azione speciale e necessaria a soddisfarò 
particolari bisogni, che non soddisfatti impedirebbero 
ogni maniera di pubblico benessere. 



Digitized by Goog e 



- 33 - 

45. In quale modo si produca, con quali mezzi si 
muova, per quali meati si diffonda e come la ricchezza 
soddisfaccia ai molteplici bisogni, il cui appagamento 
altri sempre ne crea, e assicura cosi il cammino per- 
fettivo della società (comechè il bisogno ne sia V ini- 
zio, T indice e il continuo motore ), sono le nobilissime 
indagini della economia, giovevoli anzi sole atte a 
chiarire i pubblici reggitori sopra la natura e le leggi 
della prosperità sociale. 

46. E siccome è da mettere fra i principali interessi 
ed obblighi dello Stato che promuova per quanto è da 
lui questa prosperità, poiché egli è povero se povera 
è la nazione, diremo essere suo primo ufficio, per 
quanto riguarda la economia, il proteggere la pro- 
prietà, il lavoro e il capitale, che sono gli strumenti 
della produzione, e gli somministrano i mezzi da ba- 
stare a' suoi fini. 

Gli atti dell 1 amministrazione, che hanno qualche 
rapporto con la proprietà fondiaria, per darle o rice- 
verne ajuto, agevolmente possono essere causa di con- 
siderevoli danni, quando non siauo determinati dalla 
perfetta estimazione della sua indole economica, degli 
atteggiamenti varii che prende e del processo delicato 
e recondito, onde produce la rendita. Nò ci fermiamo 
alle prove, poiché tutti vedono che V azione ammini- 
strativa non può a meno d'avere grande e molto varia 
influenza sulla economia della proprietà stabile, per 
esempio trattandosi di espropriazioni per causa di 
pubblica utilità, di procedure ipotecarie, d'imposte 
fondiarie, di cadastri, o di gabelle. 
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Per ciò che riguarda il lavoro, la storia ne mostra 
che in tempi di prepotenze feroci, di continue pertur- 
bazioni e paure, egli raccolse le proprie forze nelle 
chiuse cerchie delle corporazioni, e per queste ebbe pri- 
vilegi e protezione pei prodotti. Ma nel nostro secolo 
grandi fatti, che trasformarono, non gli ordini econo- 
mici soli, ma i politici e forse i sociali di una potente 
nazione, avverarono la previsione della scienza, che la 
libertà dovesse dare nuovo spirito e comunicare movi- 
mento poderoso alle industrie e ai commerci. Perciò 
le legislazioni industriali furono modificate da tutti 
i governi, entrati subito o poi nella nuova via. 

Ne' tempi passati le predilezioni finanziarie erano 
tutte per la ricchezza fondiaria, con molta compiacen- 
za stimata immobile. Ma da che la cedola ipotecaria 
tende a conferire alla proprietà della terra la stessa 
facilità e prontezza di circolazione, che la pòlizza di 
banco e il warrant conferiscono a quella delle specie 
monetate e delle merci, facendole quasi fruire, ne 1 de- 
positi bancarii e nei magazzini generali, della immo- 
bilità, eh' era già prediletta nelle terre, la finanza non 
può fare ancora troppo conto di questo carattere affatto 
estraneo alla natura propria della ricchezza; e deve 
invece considerare l' indole e la quantità del valore, 
se voglia conoscere quali siano gli interessi veri da 
stabilirvi sopra i propri sistemi e da prendere in custo- 
dia . Per questa considerazione nulla ha a temere la 
proprietà fondiaria, mentre il capitale anch'esso ot- 
tenne rispetto, guarentigia e libertà, ricambiando lo 
Stato con servigi inestimabili . 
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47. La dottrina del cambio abbraccia i sommi prin- 
eipii, a cui l' amministrazione deve ispirarsi nelle prov- 
visioni circa il commercio interno e V internazionale. 
Non v 1 ha errore tanto piccolo commesso Dell'ordinare 
la tariffa o le operazioni di dogana, o nel dar forma a 
una imposta di consumo, che non possa tornare gra- 
vemente pregiudizioso all'erario ed al pubblico, met- 
tendo, talvolta inconsciamente e bene spesso senza 
che torni facile accorgersene, ostacolo o impedimento 
alla circolazione dei prodotti . Quando all' opposto 
circa il movimento dei valori, V amministrazione deve 
guardarsi dal passare la giusta misura nell'uso del 
credito, accogliendo facili illusioni sulla potenza pro- 
pria e del credito stesso . Le finanze inglesi mostrano 
come del credito si profitti, il Sistema e gli Assegnati 
in Francia come si abusi . 

48. La ricchezza si distribuisce sotto le forme di 
rendita, di salario e d' interesse . Costituiscono la som- 
ma del profitto nazionale, onde viene provveduto al 
soddisfacimento dei bisogni privati e dei pubblici, 
fra' quali le spese dei governo. Giustificato dalle 
regole del diritto, il fisco s 1 industria a ciò non gli 
sfugga alcuno elemento del profitto generale, di cui 
assorbe non piccola parte; occorre ch'egli, potendo, 
si lasci in ciò guidare anche dai principii benefici e 
sicuri della economia. Però le deve chiedere i criterii 
per conoscere la proporzione nella quale quei profitti 
sono destinati all' appagamento dei bisogni, e il rap- 
porto che hanno con gli incrementi della produzione, 
affinchè nè quel soddisfacimento, nò questo progresso 
siano contrariati. 
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L* amministrazione deve inoltre studiare il grande 
problema economico della popolazione; perchè sullo 
stato di questa, in maniere dirette o indirette, per 
esempio con istituti pii, con leggi civili, con ordina- 
menti militari, esercita spesso grandissima influenza , 
e con ciò di riverbero agisce sul salario . Il quale ha 
maggiori rapporti col capitale ; e, se fra loro ci furono 
nimicizie, devonsi al sistema di privilegio e quant'esso 
durarono. Quindi s' ha a guardare che questo non ri- 
nasca per nessuna via coperta; al qual' uopo l'ammini- 
strazione lasci libero il lavoro e gli chieda soltanto 
patriottismo ed ordine . 

La legge amministrativa rispetto all' interesse ha 
debito di tutela ; e V economia le dice da quali norme 
sia diretta la produzione del capitale, a cui deve apri- 
re larghi e sicuri sbocchi, guardandosi da disposizioni 
che lo rendano poco desideroso d' impiego, e tolgano 
così alimento ed occasione al lavoro . 

49. Finalmente lo Stato , siccome è organo molto 
attivo di consumazione, fa d' uopo conosca e misuri 
gli effetti di questa sua attività, affinchè non danneggi 
le fonti della produzione nazionale, e i valori con- 
sumati non vengano distrutti, ma si riproducano nei 
beni supremi della sicurezza, del credito e della pace 

■ 

sociale . 

50. C incontriamo ora nella Statistica, della quale 
è ufficio il raccogliere ed esporre in forma numerica i 
fatti o gli elementi certi, di cui consta presentemente 
lo stato di una nazione; ed è generale o speciale, secondo 
eha ne offre completo il quadro delle condizioni nazio- 



Digitized by Googl 



- 37 - 

iialì, o ci dà gli elementi per conoscerne soltanto alcu* 
na parte. 

La statistica, che è cognizione del presente come 
la storia è del passato, riduce a quantità numeriche 
le idee, i sentimenti e le azioni degli uomini, come le 
forze e le cose della natura; i fenomeni del mondo 
morale, come quelli del fisico; e s'è lecito adoperare 
vocaboli d' altre scienze, cerca il denominatore comune 
di fatti diversi per le apparenze, benché nella sostan- 
za cospiranti egualmente a comporre la vita di un po- 
polo; laonde si possono fra di loro paragonare, e 
indi venire alle illazioni buone per la pratica. Dal 
primo Napoleone la statistica fu detta il bilancio 
delle cose, e dallo Schlosser: la storia in riposo; e dissero 
vero, purché intendessero che quel bilanciare le cose e 
questo prendere riposo sono per acquistare la coscenza 
di noi medesimi, e rianimarci a tirar innanzi sulle vie 
del progresso con non minore fermezza di quanta 
s 1 abbia esperienza. 

51. È da se manifesto il diritto e la pratica ammi- 
nistrativa conseguire da questa scienza molta utilità, 
poiché offre loro saldi criterii. In vero, chi conosce più 
fatti e li conosce meglio è uomo da valere assai nel- 
V amministrazione; imperciocché quelli siano forniti 
di loro propria naturale eloquenza, onde provocando 
l 1 intelletto, suggeriscono idee nuove, o mettendolo in 
lotta, contrastano le false. 

Il buon governo degli Stati richiede inoltre che le 
aspirazioni e le opere non siano misurate a libito della 
fantasia, ma secondo la possibilità. Bisogna quindi co- 



Digitized by Google 



- 38 - 

noscere gli elementi morali e materiali, di cui si può 
disporre; e per ciò non fingerli in mente, ma numerarli 
nel fatto, come fa la statistica. La quale all' ammini- 
strazione presta il servigio che la bussola' all' arte del 
navigare, indicandole in qual punto si trovi e per 
quali vie s' innoltri. Dispiegando poi in sugli occhi 
nostri il quadro complessivo delle forze e delle cose, 
oiuT è costituita e vive la società, ne pone in grado di 
cogliere relazioni di fatti, che altrimenti sfuggirebbero 
all' attenzione, o delle quali non si sarebbero cono- 
sciuti gli effetti. Laonde, per merito suo, chi governa 
può avere notizia e giudicare, non solo delle prossime 
e dirette conseguenze de 1 suoi atti, ma ben anco delle 
remote e indirette. 

Pertanto, sia che 1* amministrazione abbia obbli- 
ghi da compiere o facoltà da esercitare, se non cono- 
sca gli elementi e gli interessi sociali nella loro qua- 
lità, misura e reciproco rapporto, se cioè non gli sia la 
statistica di guida e di norma, difficilmente potrà 
adempiere la sua missione, e quanto ai bisogni de' cit- 
tadini darvi opportuna soddisfazione, e quanto ai pro- 
pri diritti usarne senza pericolo di recar danno a se 
o agli amministrati. 

52. Basta scorrere sulle materie della statistica, 
per accorgersi che ciascuna comprende fatti, intorno 
a cui i poteri governativi spiegano V opera propria o 
la influenza o la vigilanza, o da cui ricavano norme 
ed indizii per ciò che hanuo da fare. 

La statistica mette in rilievo della configurazione 
e dei conimi del territorio quanto pel modo della di- 
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fesa e per le vie del commercio, preme di conoscere; 
con la descrizione del clima, delle acque, dei monti e 
delle strade palesa all' azione pubblica dove e come la 
igiene sia da proteggere con modi speciali, dove siano 
da sgombrare o da aprire comunicazioni, buone alle 
idee come agli affari. 

53, Altro oggetto d'indagini statistiche e di cure 
governative sono le condizioni fisiche, civili, morali ed 
intellettuali della popolazione. Qui vediamo la stati- 
stica certificare il numero degli abitanti, e spartirli 
secondo le sedi e proporzionatamente all'estensione del 
territorio; tener conto del sesso e della età ; discernere 
gli imperfetti o infermi visibilmente ; e bilanciare il 
movimento della popolazione, offrendo co' nascimenti 
il criterio della fecondità, cercando delle morti i tempi 
e le cagioni varie, e riscontrando le emigrazioni con lo 
immigrazioni. Le quali notizie possono formare l'elogio 
o la condanna del pubblico amministratore, come scri- 
ve il Gioja, perchè la quantità della popolazione e il 
suo accrescimento regolare rivelano le buone condizio- 
ni sociali e la costanza loro; e premono eziandio per 
misurare e distribuire il doppio tributo, che i citta- 
dini pagano per la conservazione dello Stato, col brac- 
cio e cogli averi. 

54. Il numero delle famiglie e dei celibi, e il con- 
fronto de' parti illegittimi coi legittimi, danno indizii 
sulla moralità e sull' economia privata; intorno a cuinè 
studio ne opera saranno mai superflui, quando vi siano 
posti con la guida de'fatti; mentre saranno perniciosis- 
simi se dall' attenta considerazione dei medesimi si di- 
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partano. La statistica perfeziona la descrizione delfo 
stato morale delle popolazioni quando ne nota le abi- 
tudini, l'indole e le credenze, deducendole da fatti 
quantitativi risguardanti i culti, i litigii, i delitti, i 
vizii. le virtù, le consumazioni c i dispendi. Dove sLve- 
de come le statistiche della giustizia civile, le criminali, 
le mediche, le finanziarie e le economiche rivelino rap- 
porti intimi e senza esse difficilmente valutabili, fra 
fenomeni morali e materiali, di ordine privato e pub- 
blico. 

Sulla moralità popolare ha grandissima efficacia la 
istruzione; della quale il governo deve darsi pensiero 
tanto maggiore, quanto più quella si trovi in basso 
stato; e però deve diffonderla quanto più possa, e pre- 
scegliere i metodi a ciò meglio opportuni. Quindi de- 
vono essergli presenti le condizioni delio Stato in que- 
sto proposito; e il quadro gliene è offerto dalla stati- 
stica, che indica il numero, il collocamento, il grado 
delle scuole, e distingue le maschili e le femminili, le 
laicali e le chiesastiche, le private e le pubbliche, le 
letterarie le tecniche e le professionali, e numera gli 
scolari e li segue nel loro tirocinio. Tiene conto ezian- 
dio delle biblioteche, dei lettori e delle letture, delle 
accademie e dei loro lavori. Eispetto alle quali notizie 
furono fatte premure dal Ministero della pubblica 
Istruzione, perchè si raccogliessero con esattezza ed 
attenta costanza; ed abbiamo lodevoli ed imitabili 
esempi di bibliotecari, che vi corrisposero pubblicando 
apposite relazioni. Insomma nessun fatto e nessuno ele- 
mento è trascurato dalla statistica, purché lo possa ri- 
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•durre a termini paragonabili; imperocché cose credute 
senza pregio e inconcludenti, ravvicinate ad altre già 
note, acquistano spesso importanza e senso, che prima 
del ravvicinamento non si sarebbe nemmeno sospetta- 
to potessero avere, e talvolta danno alle già conosciute 
complemento o confermazione. 

55. Le ricerche statistiche intorno alle professioni, 
alle arti, alle industrie e ai commerci sono minute ed 
estese, e sussidiano potentemente le operazioni dello 
stato. Del quale non è più ufficio V ingerirsi diretta- 
mente od esclusivamente in tutto ciò ehe ha rapporto 
col benessere materiale dei cittadini, anzi è obbligo 
assoluto il non impedire o mettere ostacoli a che i cit- 
tadini facciano da se, liberamente, il proprio utile. 
L'azione politica in questo speciale riguardo è divenuta 
essenzialmente negativa, si limita cioè alla tutela eco- 
nomica ; nullameno il progresso non giunse a tale che 
il suo concorso non possa essere talvolta necessario od 
opportuno. 

Per questa cooperazione, come per quella tutela, 
la statistica dà nozioni giovevoli, quando, rispetto al- 
l' agricoltura, fa conoscere la estensione, la qualità, 
il valore dei terreni, i sistemi seguiti nella coltivazione 
e le sue specie, la qualità, la quantità e il prezzo dei 
prodotti, i contratti colonici e il rapporto numerico tra 
proprietarii e popolazione e tra quelli e fittajuoli; e, ri- 
spetto all' industria, la divide nelle sue classi, e per 
ciascuna raccoglie gli elementi che ne mostrano i siste- 
mi, i prodotti, i profitti, la misura del salario, il nu- 
mero e le condizioni degli operai. , 
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56. IT analisi diligeote e compiuta che fa la stati- 
stica di quanto si riferisce ai commerci interni ed 
esterni, giova all' amministrazione che può per molte 
maniere promuoverli, come per facili errori impe- 
dirli. 

La circolazione dev' essere comoda e pronta fra 
tutti i punti del territorio; e la statistica descrive il 
sistema viario notandone la estensione, gli intreccia- 
menti, la bontà o i difetti; e riguardo agli scambi, che 
richiedono intermediarii agevoli e sicuri, scruta le 
condizioni monetarie dello Stato in generale e dei sin- 
goli mercati, ed esplora quelle de 1 banchi e delle socie- 
tà commerciali; sinché arrestandosi alle cose consu- 
mate chiarisce al politico e al finanziere quale sia la 
misura della pubblica agiatezza. 

Completa poi questa cognizione con le indagini 
sul commercio esterno riflettenti lo stato dell' industria 
nautica, che ne è la prima condizione, il corso, la fre- 
quenza, gli scali delle navigazioni, la qualità e il va- 
lore delle merci che entrano nello Stato, vi passano o 

■ 

n' escono. 

57. Nella statistica politica, descrivente la costitu- 
zione e i rapporti internazionali dello Stato, questi 
ravvisa se stesso, e scopre de 1 suoi ordini V efficacia 
e della libertà lo sviluppo, e ha di che fare utili con- 
fronti di se conio nazioni circonvicine. 

58. Con la statistica finanziera si descrivono i 
modi e gli esiti della gestione del pubblico danaro, e 
il governo risponde al debito d' ogni amministratore 
onesto e prudente di dar conto agli interessati e a sè 
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stesso dello operazioni eseguite, onde nello stesso tem- 
po ne ha giustificazione pel passato e insegnamento 
pel futuro. 

59. Scoperte, fatte a dì nostri negli archivi, aggiun- 
sero a quelle che di già s 1 avevano, altre prove che 
gli antichi Stati italiani ponessero assai studio nel 
raccogliere e ordinare quanto poteva conferire alla 
esatta conoscenza delle loro forze e ricchezze, e al giu- 
dizio comparativo della loro con la potenza dei vicini. 

Ma per la politica di quegli antichi tempi la stati- 
stica era guardata come secreto di governo; e continuò 
ad esserlo di poi quando stranieri dominatori rifuggi- 
rono lungamente dai sottoporre a pubblico sindacato le 
avide ed avare amministrazioni, non vollero che l'Italia 
riuscisse a bene conoscere sè stessa, e d'ogni istituzione 
profittevole al progresso furono non curanti. Ma era 
forza obbedire, non meno che alle necessità dell' am- 
ministrazione, alle esigenze della progrediente civiltà; 
e negli Stati italiani si pose mano alla compilazione di 
statistiche riguardanti il territorio, la popolazione, le 
forze morali, economiche e militari, e gli ordinamenti 
amministrativi e politici del paese. Se non che, uscite 
di palazzo per scendere alla piazza, queste statistiche 
furono naturalmente avute in sospetto dal popolo e in 
poco credito dalla scienza, timorosa di es-ere fatta 
complice di malvagi disegni. Certamente, quale possa 
essere il loro pregio, e aa procedere nelT usarle con 
molto discernimento e cautela, affinchè si discopra 
dove per avventura V iuteresse e i secondi fini dei 
dominatori, o quelli stessi dei dominati portassero a 
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nascondere o ad alterare il vero. Ci sovviene per esem- 
pio di una statistica, foggiata da intelletto austriaco 
e raccolta di buon grado dalle cancellerie viennesi,, 
nella quale erano messi fuori della comunione italica i 
Friulani che ne sono le scolte valorose; e certo monsi- 
gnore, ardente cortigiano d 1 Austria e di Roma, della 
peregrina notizia ingemmava un suo libro. 

Il Maestri che nella sua qualità ufficiale di Diret- 
tore della statistica presso il Ministero di Agricoltura 
Industria e Commercio, continua a benemeritare, come 
giada privato studioso, della scienza e dell'amministra- 
zione, diede a stampa una Relazione- sidV ordinamento 
statistico e sui lavori della Direzione di statistica del 
Regno d' Italia (Torino, 1863); nella quale è cenno di 
quanto si fece in Italia da Istituti governativi innanzi 
la formazione del Regno. Ivi ò detto, come alle dotte 
e perseveranti fatiche della Reale Commissione di 
Statistica di Torino si debbano i lavori sul cretinismo, 
sulla statistica medica, sul movimento della popola- 
zione, e sui censimenti degli anni 1838 e 1848; co- 
me V Ufficio di statistica di Firenze, oltre ad una 
serie, continuata per circa quarant' anni, di notizie, 
che manifestano la legge, secondo cui si vennero suc- 
cedendo le generazioni in Toscana, ci abbia trasmesse 
interessanti monografie sui manieomii, sui blefarotrofi, 
sulle carceri, sulle milizie, sulla marina mercantile, 
sui prezzi dei generi di prima necessità; come la Di- 
rezione di statistica di Palermo abbia eseguita, prin- 
cipiando nel 1831 e venendo sino agli ultimi tempi, 
una numerazione successiva di abitanti, ossia una di- 
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mostrazione delle nascite, delle morti e dei matri- 
monii. Opera della stessa Direzione sono le statistiche 
sulla divisione della proprietà, sulla beneficenza pub- 
blica, e principalmente sulla carità ospitaliera, sulle 
biblioteche, sul materiale marittimo mercantile. La 
Lombardia è provvista di una suppellettile statistica 
assai abbondevole, che nelle materie della popola- 
zione ed in quelle dipendenti dalla pubblica ammi- 
nistrazione, rispetto a cui era era possibile la contro- 
prova, poco lascia a desiderare. I minori Stati di 
Modena e di Parma avevano naturalmente buone e 
minuziose statistiche, ottenute da ricerche casalinghe 
e pazientissime sulle loro condizioni geografiche, eco- 
nomiche, politiche ed amministrative. Fin negli Stati 
Pontificii v'ebbero non ispregevoli pubblicazioni sulla 
popolazione, sulle seminagioni e sui ricolti, sul com- 
mercio, sulle strade, sul materiale e sul personale 
marittimo , dovute principalmente all' iniziativa di 
quei vividi ed operosi Municipii e di quelle provvide 
Amministrazioni provinciali ( Maestri, Rdaz. citata, 
pag. 4 e segg.). 

60, Privati scrittori s* adoperarono con gravi e dili- 
genti fatiche a compiere e rettificare queste statistiche 
ufficiali, o a colmarne le lacune in generale e ad or- 
dinarle con intendimenti civili più larghi, dovendo 
perciò vincere bene spesso i sospetti e il malvolere, 
e combattere le falsità e V ignavia di quei governi 
stranieri d' animo o di nazione. Il Gioja ragionò fi* 
losoficamente sopra la dignità e P importanza dello 
statistiche, purché sieno sincere e si usino bene, in 
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un' opera, a cui la troppa diffusione scema perspi- 
cuità ed efficacia (Filosofia della statistica esposto 
da Melchiorre Gioja. Milano 1826). Ci svierebbe dal 
nostro cammino il metterci a dire anche soltanto dei 
principali lavori di statistica italiana; però ci limite- 
remo a ricordare le Ricerche statistiche sul Gran-Bu- 
cato di Toscana (1849-56) dello Zuccagni-0 riandini, 
la Statistica generale degli Stati Estensi ( 1850 ) di 
Carlo Roncaglia, il Manuale Topografico Parmense , 
( 1856 ) del Molossi, la Statistica degli Stati Pontifici 
( 1857 ) del Grifi, la Topografia Statistica degli Stati 
Pontifici ( 1858 ) del Palmieri, la Descrizione del Re- 
gno 'delle due Sicilie per provincie ( 1857 ) del Mar- 
zolla, il Dizionario Geografico statistico di Sicilia 
( 1857 ) del Mortillaro, le Notizie topografiche e sta- 
tistiche degli Stati Sardi (1840-47) del Bartolomei, 
il Dizionario geografico storico statistico commerciale 
degli Stati Sardi ( 1833-56 ) dei Casalis; e infine le 
Notizie naturali e civili sulla Lombardia ( 1854 ), di 
cui il Cattaneo pubblicò il solo primo volume. 

Ma, a non giudicare del merito di tutte queste 
statistiche ufficiali e private, alcune delle quali ne 
abbondano, diremo soltanto che non sono conformate 
egualmente, si guardi alla materia o ai modi, e che 
essendo regionali non bastano a darci descrizione ve- 
ra e sufficiente d' Italia; perche non si sarebbe po- 
tuta avere col solo accostare elementi o sommare nu- 
meri parziali, ma cercandone le comuni radici e le 
potenze significate, le quali messe insieme moltipli- 
cano, come direbbe il Correnti, in ragione geometrica. 
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61. Lavori generali ci furono, e il Eampoldi, lo 
Zuccagni-Orlandini, il Fabi, e il Balbi diedero del- 
l' Italia buone corografie statistiche; e forse il Serri- 
stori aveva in pensiero di sgombrare il terreno alla 
edificazione di una statistica italiana più simmetrica 
e concludente con la sua Statistica dell'Italia {1842). 
Tuttavia in questi lavori cercherebbesi indarno la di- 
vinazione della futura unità e lo studio affettuoso 
di quei ravvicinamenti, che da soli valgono consiglio 
e speranza. 

L 1 Annuario Economico-politico del 1852, e V An- 
nuario Economico statistico dell'Italia per 1' anno 1853 
pubblicati in Torino dal Maestri, preparano la na- 
zione ad accogliere la coscenza di se stessa e de' suoi 
destini, disvelandole con V eloquenza de' fatti le sue 
proprie recondite virtù e le infallibili vie. Tanto 
civile ufficio fu ripreso valorosamente dal Correnti 
nell 1 Annuario statistico Italiano del 1858. Se non che 
per necessità di cosa queste furono statistiche augu- 
rali e fatidiche; alle quali ora ne debbono succedere 
di tali, che compiano a cifre e a computi la descri- 
zione di questo grande fatto della Italia risorta e co- 
stituita. 

Il Correnti e il Maestri con amore di patria e di 
scienza posero mano a quest' opera, continuando la 
pubblicazione del citato Annuario, il di cui secondo 
volume vide la luce nel 1864. La loro impresa, co- 
ni' è piena di difficoltà, è degnissima d' elogio ; e, a 
non dubitarne, tornerà loro di gloria. 

62. In Italia una statistica uniforme, completa 
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0 sincera è urgente bisogno, in quanto sia guaren- 
tigia efficace pei cittadini, guida sicura pel governo 
e per tutti cognizione opportuna. Pei quali motivi 
tutti dovrebbero concorrere a formarla; e ogni uffi- 
cio governativo o comunale, e istituto pubblico o 
privato e uomo di professione dovrebbero sommini- 
strare quanti mcgtio potessero ragguagli intorno alle 
cose a loro soggette o da loro operate o vedute. E 
il desiderio può sperarsi non rimanga senza effetto, 
se guardisi all' antico amore degli italiani per que- 
sti stadi, e all' esempio già dato da qualche provincia, 
eh' è desiderabile sia seguito da tutte. Citiamo ad 
onore la Pisana, che volle raccolte in nitido volume 
le principali notizie e i quadri statistici riguardanti 
la costituzione, i prodotti minerali, le divisioni am- 
ministrative ed ecclesiastiche del territorio, le strade, 

1 commerci, le industrie, la popolazione, la rendita 
catastale e il debito ( Pisa, tip. Nistri 1863 ) . Con 
disegno più vasto e compiuto trattò la statistica 
della Provincia di Grosseto il consigliere Car- 
lotti ( Firenze, Barbera, 1865 ) , che della marem- 
ma toscana espose estesamente e minutamente le 
condizioni economiche ed igieniche; e non intrala- 
sciò il bilancio dei comuni, e la situazione e il 
movimento delle ipoteche, ed altre notizie importanti, 
che nella statistica pisana si lasciano desiderare. Il 
bisogno di queste pubblicazioni è grande, imper- 
ciocché la cognizione intima delle provincie è vera- 
mente il cardine pel buono indirizzo della pubblica 
amministrazione, e sola può produrre tra esse emu- 
lazione feconda di utili miglioramenti, 
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63. Pel Regolamento del 21 dicembre 1850, che 
paratamente attribuì gli uffici ai Ministeri, questi de- 
vono raccogliere e ordiuare le notizie relative al ra- 
mo proprio di amministrazione; e poi, secondo il de- 
creto regio del 5 Luglio 1860, comunicarle al Mini- 
stro sopra T Agricoltura, le Industrie e il Commer- 
cio. Questa comunicazione non aVeva altro scopo 
fuor quello che lo stesso ministro facesse sulle sta- 
tistiche presentate le osservazioni da lui credute op- 
portune, delle quali i Ministeri a cui erano indirizz'ate 
avrebbero poi fatto il conto che a loro fosse parso 
migliore. Ora invece il Ministero dell' Agricoltura 
Industria e Commercio può dirsi sopraintenda alla 
statistica generale del Regno; e i più importanti 
lavori mettono capo ad esso, quantunque per ragione 
d' iniziativa e di fine portino il nome di questo o di 
quel Ministero, secondo che la materia spetta all'uno 
o all' altro. Egli inoltre organizza il governo della 
statistica, ordinandone gli ufficiali ed i modi. Il Reale 
Decreto del 9 ottobre 1861 unì al Ministero suddetto 
una quarta Divisione, e forma la Direzione di stati- 
stica, a cui presta ajuto una Giunta consultiva cen- 
trale di otto membri nominati dal re. Ne dipendono 
presso le Prefetture gli Uffici permanenti di statistica, 
coadiuvati da Giunte provinciali elettive e gratuite; 
questi ufficii trasmettono gli ordini e gli impulsi delta 
Direzione ai Sindaci, le cui operazioni sono alla lor 
volta sorvegliate dalle Giunte locali, considerate in 
questo caso quali giurati di statistica. 

Questo ordinamento dura tuttora, benché per ra- 
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gloni di economia e di opportunità, gli uffici per- 
manenti presso le Prefetture non costituiscano sem- 
pre, nè perfettamente una cosa a sè, e non abbiano la 
pianta organica che da principio era stata stabilita. 

Quanto ai metodi e alle forme ci pare doversi 
porre principale attenzione a ciò che nel raccoglie- 
re, accertare e disporre gli elementi statistici, si 
seguano, in tutti i luoghi, sempre gli stessi principii 
e sistemi. Laonde potrebbe tornar utile si promulgasse 
un programma generale, che non solo fosse osservato 
dalle autorità, ma potesse servire di criterio e di 
guida agli studi dei privati. 

In questo proposito sappiamo che la Direzione 
Generale di statistica si fa premura di dare istru- 
zioni e di formulare quesiti e tabelle ogni volta che la 
opportunità o il bisogno si manifestano di raccogliere 
questa, o quella specie d' informazioni statistiche. Di 
che abbiamo ora sottocchio un esempio nella circolare 
fatta per raccogliere le notizie riguardanti il chole- 
ra-morbus; la quale espone il concetto informatore di 
simili ricerche e ne determina gli scopi in modo com- 
piuto, ordinato e chiaro. Sarebbe desiderabile per al- 
tro che a queste premure corrispondessero sempre e 
con pari intelligenza della cosa, le premure degli altri 
ufficii, a cui la Direzione deve necessariamente indi- 
rizzarsi secondo i casi. 

64. Dopo costituito il Regno, furono raccolti e 
pubblicati molti materiali statistici, e si possono cer- 
care negli annuarii delle Segreterie di Stato, nei pro- 
spetti che accompagnano le proposte di leggi e gli 

< 



Digitized by Google 



- 51 - 

studi parlamentari intomo alle medesime, nei rap- 
porti dei ministeri e del parlamento, e nei bilanci 
della finanza. 

Più particolarmente è da fare menzione dei lavori, 
che la Direzione Generale di statistica viene di gior- 
uo in giorno pubblicando con assai lodevole operosi- 
tà; ne abbiamo di già tale numero, che per la 
importanza scientifica ed amministrativa, e pel mo- 
do della compilazione, e pei propositi che rivela- 
no, ci danno certezza che nemmeno in questa parte 
la Italia rinnovata rimarrà indietro alle altre nazioni; 
le quali, padrone di se, la poterono sopravvanzare 
nel tempo tristissimo, in cui era serva di monarchi 
assoluti e stranieri. 

Queste pubblicazioni riguardano la popolazione, 
la istruzione, il commercio e le industrie. I risultati 
del censimento del 31 dicembre 1861 sono raccolti 
sino ad ora in due volumi, che ci danno la popola- 
zione dei comuni classificata per circondari e Pro- 
vincie, quella dei centri, dei casali e delle case 
sparse, per sesso e stato civile, e l 1 accentrata e la 
sparsa per provincie. C è poi la divisione dei centri 
secondo la quantità degli abitanti. Nel secondo vo- 
lume la distribuzione della popolazione è fatta per 
Provincie secondo la età, il sesso e lo stato civile; 
e per provincie, compartimenti territoriali e circon- 
dari secondo il sesso, la età e la istruzione primaria. 
C è infine la statistica elettorale ( Torino, tip. lette- 
raria, 1864 e 1865). 

Il movimento dello stato civile per gli anni 1862 
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c 1863 è descritto in due volumi, che ci danno per 
comuni, provincie, mesi, età e sesso le notizie riguar- 
danti i matrimoni, le nascite e le morti. 

E pubblicato altresì il censimento degli Stati Sar- 
di del 1 Gennaio 1858, unitamente a quelli di Lom- 
bardia, Parma e Modena del 1857-58 (Torino, 1862, 
voi. 1. fase. 1; Torino 1864, fase. 2; Torino 1862, 
voi. 2, e voi. 3). 

Di grande giovamento allo studio della quistione 
scolastica, che oramai è fra le urgenti del nostro Re- 
gno, riescono le statistiche, pubblicate tutte nel 1865, 
riguardanti la Istruzione primaria nelF anno scola- 
stico 1862-63; la Istruzione elementare pubblica per 
Comuni; la istruzione primaria e secondaria data da 
corporazioni religiose nelF anno scolastico 1863-64; 
la istruzione primaria e secondaria data nei Semi- 
nari; le scuole di ginnastica nell'anno 1864-65; e Tasse 
scolastico di origine privata (fase. 1. Firenze 1865). 

Pel commercio e le industrie possono consultarsi i 
seguenti lavori: la Navigazione italiana e il commer- 
cio estero, con appendice sulle costruzioni navali nei 
cantieri del Regno (Torino 1863); il Movimento della 
navigazione nei porti del Begno negli anni 1861 e 

1862 ( Torino 1863 ); la Trattura della seta nell'anno 

1863 (Torino 1864), e neW anno 1864 (Firenze 1865). 
Sul movimento commerciale del Regno nel 1862 pub- 
blicò una diligente statistica la Direzione generale 
delle Gabelle (Torino 1864); quella delle Poste pubblicò 
due Relazioni (Torino 1864 e 1865) sul servizio postale 
in Italia negli anni 1863 e 1864; alla prima delle 
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quali è premessa una sommaria esposizione dell'ordì* 
namento generale delle poste. Abbiamo la relazione 
del generale F. Torre sulle leve eseguite in Italia dalle 
annessioni al 30 di Settembre 1863; in quest' amio vide 
la luce quella sulla leva dei giovani nati nel 1843 e 
sulle vicende dell'esercito dal 1.° Ottobre 1863 al 30 Set- 
tembre 1864; alle quali unendo l'altra intorno gli au- 
menti e le diminuzioni nel personale degli Ufficiali sino 
al 31 Dicembre 1864, si ha un quadro esatto delle 
nostre forze militari. A Milano vide testò la luce una 
relazione sulle Bonificazioni, risaje ed irrigazioni del 
Regno. Infine dobbiamo citare una statistica sulle 
Società di mirino soccorso nelV anno 1862 ( Torino 
1864); ed i Bilanci comunali e provinciali dell'anno 
1805 (Firenze 1865). Come si scorge facilmente, il 
lavoro fu molto e fatto con discernimento; ora è da 
sperare che continui e si perfezioni, imperocché l'am- 
ministrazióne dello Stato non possa procedere savia- 
mente e con effetto se non partendo dalla esatta e 
meglio compiuta notizia dei fatti, dei quali deve va- 
lersi e sui quali deve operare. 

65. Non chiuderemo il novero delle scienze ausi- 
liari senza citare la Storia, che sola può insegnare 
sapienza operativa. La si consideri come unimento ed 
armonia di tutta V attività umana, o come racconto 
particolare dei fatti, che direttamente riguardano il 
nostro diritto, sarà sempre di giovamento grandissi- 
mo il conoscerla. 

La storia generale apre, dinanzi alla mente dello 
studioso e del pratico, le leggi universali che go- 
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vernano il mondo dello spinto ; ond' eglino possono 
acquistare virtù quasi divinatoria circa ai modi e a^li 
accenni del progresso. Ai quale, come a quelle leggi, 
la pubblica azienda non deve contrastare, ma pie- 
garsi docile e pronta, per non essere dalle opposi- 
zioni condotta a disastri, invece che spinta, dal con- 
sentimento e dalla soddisfazione comune, alla meta. 
Aggiungasi ancora, rivelare la storia il rapporto 
vicendevole d' influenza e di subordinazione, che 
passa fra le vicende e lo stato della società e dei 
regni da un lato, e le condizioni amministrative dei 
medesimi dall' altro. Onde V amministratore può for- 
marsi criterii sicuri, tanto per giudicare intorno alle 
conseguenze, che i suoi atti e decreti possono avere 
sopra altri ordini di cose ( e la Inghilterra può dire 
quali n' abbia avuto per la sua dominazione un da- 
zio sopra il thè, e per la prosperità delle sue classi 
industriose un altro sopra i cereali ); quanto per 
mettere in armonia i bisogni e V opera propria con 
tutte le occasioni del tempo e dei luoghi, affinchè 
le volontà consentano, e le opere cospirino insieme 'a 
dargli appoggio efficace* 

66. Quanto alle storie che diremo amministrative, 
o riguardano tutti, o solamente alcuni rami dell' am- 
ministrazione di uno Stato. È chiaro di per se come 
riescano anch' esse di valido sussidio al nostro stu- 
dio, mettendo a servigio della dottrina la esperienza 
de' tempi passati e quella degli altri popoli. 

Pertanto, raccogliendo, si vede potersi domandare 
alla storia che riveli le leggi del progresso, dia il 
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criterio della prudenza e confermi i principii dottri- 
nali, guidando alla meta; la quale è d'ordinare e sta- 
bilire la pubblica cosa, per guisa che la Italia rinno- 
vata non dia dell' antica minore prova di sapienza 
civile. 

§. VII. Partizioni del Diritto amministrativo 

secondo gli Autori. 

67. Preparata e resa più robusta la intelligenza 
dalle cognizioni di cui s' è detto sin qui, conviene 
prima di mettersi allo studiokìel diritto amministra- 
tivo tracciarne e sgombrarne la via, e proporre i 
modi del percorrerla, affinchè pel suo aspetto sel- 
vaggio non si cada d' animo e per divagamenti o 
incertezze non la si smarrisca, o non si perda la uti- 
lità del viaggio. 

68. Giovanni Manna pubblicò negli anni 1839 al 
1842 un Corso di Dritto Amministrativo, in tre vo- 
lumi. Il primo fu tornato a pubblicare nel 1860 
a Napoli col titolo: Partizioni teoretiche del diritto 
amm'mistraUvo, ossia Introduzione alla scienza ed alle 
leggi MV amministrazione pubblica. L' illustre autore 
avverte essere lo Stato fornito d* una doppia attività, 
con 1' una delle quali raccoglie al centro la somma 
di forza fisica e morale, onde la sua personalità col- 
lettiva, intelligente ed operante, rimane costituita; e 
con T altra diffonde questa forza a misura de' biso- 
gni a cui deve provvedere. 

L' Amministrazione rappresenta tutto intero il 
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doppio movimento concentrante e diffusivo della 
forza sociale ( pag. 46 ); e secondo il medesimo la si 
distingue in Amministrazione di Stato e Amministra- 
zione civile. Quella ha per ufficio di raccogliere e con- 

' - * «V- f irn «' « H>r> 

centrare le forze necessarie a operare, e dicesi di 
Stato, perchè lo costituisce e rendelo vivo e visibile. 
Si divide in parti, secondo le varie specie di forza 
necessaria a raccogliere. 

IT , Ammimsfeazione civile s'intitola cosi, perchè 
attendendo a diffondere e distribuire la forza sociale 
viene ad attuare il grande scopo della società civile 
tutta quanta; e si partisce secondo gli scopi, che 
T analisi riesce a discernere distintamente nello scopo 
unico e complessivo della società. 

Ognuna di queste amministrazioni ha duplice pro- 
cedimento; e in fatti per primo vanno diritte al loro 
i?egno; poi vegliano che la propria opera non sia 
turbata o distrutta. Questo secondo è ufficio della 
Polizìa, la quale perciò chiamasi anch' essa polizia di 
Stato o polizia Civile. 

Infine il prodursi dell' azione governativa ne' due 
modi accennati, vuol essere custodito e difeso, sia 
quando per essa surgono controversie fra lo Stato 
e i cittadini, sia quando per l'applicazione del diritto 
privato surgono fra cittadini. Di qui, secondo 1' au- 
tore, la terza parte del diritto amministrativo, cioè 
1' Amministrazione contenziosa, distinta in giudicatura 
amministrativa e ordinaria. L' amministrativa è di 
Stato (conflitti, contenzioso finanziere, contenzioso 
penale di Stato), o civile, secondo che dia occasiono 



Digitized by Google 



- 57 - 

mila controversia l'azione amministrativa concentrante 
o distribuente. 

69. La riferita descrizione corrisponde ad un a- 
spetto molto notevole, in che gii uffici amministra- 
tivi possono essere ^considerati; ma dalla teoria sono 
fatte certe distinzioni impossibili a discernere nella 
realtà delle cose. 

Siccome il diritto, in universale, è la manifesta- 
zione autorevole non di idee pensate, bensì di fatti; 
e questi si configurano e uniscono secondo le nume- 
rose e varie circostanze del mondo esteriore, e non 
serbano la semplicità delle cause e dei fini concepiti; 
così non possiamo attenerci per le partizioni del di- 
ritto amministrativo in particolare, alla sola guida 
del ragionamento; ma dobbiamo notare quali atteg- 
giamenti abbia preso in concreto. 

Altra cosa è la scienza, che cerca i principii 
astratti dell' amministrazione, e altra il diritto, ch'e- 
spone e analizza le leggi amministrative; quindi lo 
stesso criterio non può valere a distribuire le parti 
dell' una e dell' altro. 

70. Bisogna poi aggiungere che « quando lo stato 
« è una volta costituito ed un' amministrazione qua- 
« lunque comincia a manifestarsi, l 1 amministrazione 
« di Stato e la Civile diventano per così dire con- 
« temporanee, e s' interpongono per tal maniera e 
« quasi si nascondono 1' una aeU 1 altra coi loro mo- 
« vimenti, che diventa difficile il discernere esatta- 
« mente 1' azione dell' una dall' azione dell' altra. 
* Nelle due amministrazioni il ravvicinamento ar- 
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« riva talvolta a confondere la doppia azione in un 
« medesimo ramo amministrativo ». La quale osser- 
vazione abbiamo fatta con le parole proprie dell' au- 
tore ( pag. 59 ), con questa differenza eh' egli dice 
divenire alquanto difficile il discernimento delle due 
azioni, c noi crediamo divenga difficile assai, se non 
anche del tutto impossibile. 

71. Il signor Batbie nel suo Précis de droit pu- 
blic et administratif aggiunto in appendice alla quinta 
edizione del Co urs de droit public et administratif del 
signor Laferrière ( Parigi 1860 ), e formante il pri- 
mo de' quattro volumi sinora pubblicati del suo 
Tratte théorique et pratique de droit public et admini- 
stratif ( Parigi 1861 ), dà al diritto amministrativo 
un senso stretto; ed e il complesso delle regole, onde 
sono governate le relazioni dei diritti privati con 
F azione amministrativa; e un senso lato, in cui ab- 
braccia anche F amministrazione, cioè F assetto dei 
servigi amministrativi e dei rapporti fra gli agenti 
superiori e gli inferiori. Del diritto aniministrativo 
propriamente detto (strido sensu) y seguendo l' esempio 
dato dai signor Chauveau nel Programme d'un cours 
de droit administratif (1838 ), raccoglie le disposi- 
zioni in tre classi, che corrispondono egli dice ai tre 
elementi implicati in ogni rapporto di diritto e sem- 
plicissimi ( irréductibles ): le persone o il soggetto 
del diritto, le cose o Y oggetto del diritto, e i modi 
d J acquisto. Consacra la prima classe alle autorità 
amministrative e persone morali; la seconda alla di- 
visione delle cose e alle servitù d'utilità pubblica, e 
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r ultima Ui modi d' acquisto speciali alle materie am- 
ministrative (Précis, pag. 73). 

72. Contro la credenza dell' autore, che questo 
sistema rispetti la sostanza stessa delle cose, e da 
osservare che siccome ogni diritto significa attività 
umana che viene al di fuori e però stabilisce un 
rapporto di unione e componimento fra lo spirito e 
la natura; cosi da questo carattere universale, nè 
si potrebbe desumere un criterio per distinguere le 
parti varie della enciclopedia giuridica, nè si po- 
trebbe dare a ciascuna di esse partizione diversa. 
Ora, e noto a tutti che quantunque la essenza giu- 
ridica sia la medesima per tutte le specie d' operare 
umano e quali ne siano le manifestazioni, non per 
questo la scienza rinuncia a specificare il diritto. 
Il quale nell 1 ordine privato mostra più spiccati e 
più semplici i suoi contorni e direi quasi la sua 
destinazione, mette subito e direttamente in contatto 
ira loro V uomo e le cose, e ravvicina il mezzo alla 
soddisfazione del bisogno, a cui è destinato. Perciò 
la scienza ne rinchiude tutta la definizione nel con- 
cetto di acquisto, vale a dire della soddisfazione di 
bisogni personali. Ma quando s' entra nell' ordine 
pubblicai questa semplicità di rapporti si confonde, 
si complica; quantunque siano sempre i soli individui 
che si muovono, si agitano per ottenere i mezzi onde 
appagare i propri bisogni, pure fra loro e questi 
mezzi, fra il personale bisogno e la soddisfazione di 
esso, altre attività s' interpongono, altri interessi s' in- 
crociano, la persona non agisce più da sè, diretta- 
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mente, ma per mezzo d' altri organi o strumenti e 
per vie lunghe e non sue proprie. Non è più il fe- 
nomeno semplice dell' acquisto, che appunto è il di- 
ritto ridotto a' suoi minimi più schietti ed essen- 
ziali termini, che si prende a studiare: chè intorno 
a ciò non ci sarebbe da sapere altra o diversa cosa 
da quelle che il diritto civile ne dice. Invece si ana- 
lizzano le istituzioni e i fatti, che vengono in soc- 
1 corso alla impotenza individuale; o ciò per dare giu- 
dizio della necessità, dei modi e dell' efficacia loro 
a promuovere e proteggere V acquisto giuridico, cioè 
la soddisfazione dei bisogni individuali. 

73. Pertanto la sostanza delle cose, a cui fa ap- 
pello il Batbie, ne consiglia a non applicare ad al- 
cuno de' rami del diritto pubblico la partizione del 
diritto privato. La quale o è soltanto formale, e 
non e' è particolare utilità a seguirla in vece di qua- 
lunque altra; o è sostanziale, e lascia inferire che 
si rechino nelle quistioni amministrative i criterii 
del diritto civile. Noi non sappiamo scorgere qua! 
vantaggio pratico o dottrinale si possa attendere 
dal figurarsi V azione amministrativa come un atto 
d' acquisto; perche si dovrebbe allora applicare la 
teorica della proprietà civile al diritto pubblico, col 
pericolo di attribuire al diritto collettivo una pre- 
dominanza sopra l' individuale, che più non gli è 
consentita dalla ragione de 1 tempi. Gli argomenti 
del tributo, del credito e del contenzioso ammini- 
strativo, trattati sotto il titolo de' modi d' acquisto, 
non ricevono certamente lume e soluzione convene- 
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vole dal concetto che lo Stato organizzi e preservi 
una sua proprietà, come piuttosto dall' altro che di- 
sponga e tuteli un servigio pubblico, allo scopo 
della più larga e migliore conciliazione fra il di- 
ritto dello Stato e quello delle altre persone giuri- 
diche. 

Si potrebbe sostenere che dovendo dare un certo 
ordine alle materie del nostro studio, e non essendo 
scientifico P ordine alfabetico, che i pratici seguono 
bene spesso nei loro manuali, il criterio proposto 
dal Batbie ha il merito di mantenere fra le diver- 
se parti, in cui quelle materie sono distribuite, un 
legame logico a cui ci hanno avvezzati i nostri 
studi di diritto civile, e di raffrontare continua- 
mente il diritto privato col pubblico. Ma questa 
opinione sarebbe incontrastabile allora soltanto che 
nun si potesse rinvenire un legame reale e pratico 
fra le parti diverse del diritto amministrativo, e che 
il rispettarlo non servisse a meglio comprenderle 
e spiegarle; oppure quando il raffronto del diritto 
privato col pubblico non fosse principalmente e il 
più spesso un raffronto di opposizione. Quanto ai 
primo punto, la nostra scienza ha un oggetto con- 
creto, effettivo al di fuori di sè; e questo è P ammi- 
nistrazione stessa dello Stato; la quale sussiste e si 
muove come un organismo, le cui membra sono col- 
legate strettamente, e obbediscono ad un impulso 
proporzionato per quantità e qualità, allo scopo da 
raggiungere. Quindi non ci può essere distribuzione 
del nostro studio migliore di quella, che rifletta il 
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modo d' essere e di agire della stessa cosa studiata. 
Quanto poi al raffronto di opposizione fra il diritto 
privato e il pubblico, può essere che come metodo 
generale di trattazione, torni conveniente là dove 
1' amministrazione è ancora governata da vieti prin- 
cipii, e si crede investita di diritti superiori e pre- 
celienti; ma non ne apparisce il bisogno là dove il 
diritto pubblico siasi invece riformato, o stia ine- 
vitabilmente per riformarsi secondo i canoni della 
moderna civiltà. 

74. Molti scrittori fermano la propria attenzione 
ad altro rispetto distintivo, e distribuiscono le mate- 
rie del nostro diritto secondo la competenza. Il si- 
gnor Cabantous nelle JRépétitions écrites sur le Broit 
Public et Admmistratif ( 3.a edizione, Parigi 1863 ), 
discerne tre diversi offici proprii dell' autorità ammi- 
nistrativa. La quale in primo luogo ba un' azione ef- 
fettiva determinata da' suoi fini particolari, poscia 
cerca le conseguenze de 1 suoi atti a norma, correzione 
e tutela di se stessa, e infine fa ragione alle querele 
che può sollevare. Queste operazioni mostrano essere 
T amministrazione o esecutiva o consultiva o contenziosa-, 
e a quella provvedono particolari Agenti, alla seconda 
Consigli e air ultima Tribunali amministrativi. 

75. Questo sistema di trattazione sarebbe suffi- 
ceute per dare notizia dell' organamento amministra- 
tivo, cioè delle autorità, e dei loro rapporti e delle 
giurisdizioni; ma quando si viene a discorrere degli 
oggetti amministrativi, lascia senza criterio, che ne 
mostri il posto, il nesso e i confini. All' oggetto mede- 
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simo può infatti rivolgersi l 1 atto, come il sindacato 
o il giudizio dell' amministrazione. In qual luogo se 
ne parlerà esprofesso? Il Cabantous, per esempio, 
svolge T argomento delle imposte dirette ed indirette, 
che in se è strettamente legato, nel capitolo sulla Fa- 
coltà dei Consigli Generali di Dipartimento, e nell'altro 
sulla Competenza dei Consigli di Prefettura in fatto 
d? imposizioni. 

Vedesi dunque che il proposto sistema può spesso 
condurre a scindere, in modo non naturale nè oppor- 
tuno, argomenti che soltanto nella loro unità possono 
essere bene compresi, perchè ne appariscono le inti- 
me relazioni. Ond' e che per ovviare in parte a que- 
sto inconveniente, s' è costretti a interrompere il di- 
scorso con spessi riferimenti o a intralciarlo con ri- 
petizioni, che vanno a scapito dell' ordine e della 
chiarezza. 

Aggiungasi che la dichiarazione delle competenze 
e il modo delle operazioni spettanti alle autorità, 
sono subordinati alla natura delle materie ammi- 
nistrative e ai principii onde sono rette; laddove 
alla conoscenza intrinseca di queste materie niente 
aggiunge il sapere se siano affidate a questo piutto- 
sto che a quell' ufficiale, e trattate nell' una o nel- 
1' altra maniera. Dove a prevenire 1' obbiezione, che 
il diritto amministrativo s' occupa delle cose come 
stanno, diremo essere vero questo argomento, ma 
non poterlosi trarre alla conseguenza che nel ragio- 
nare di esse non le si possa mettere sotto la luce più 
opportuna a farcene vedere la essenza, e come i pre- 
gi anche i difetti. 
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76. Il Laferrière, scrittore celebrato di un Corso 
di Diritto pubblico ed Amministrativo, eh' ebbe cinque 
edizioni (e le prime quattro ritrassero successivamente 
le condizioni politiche e amministrative della Fran- 
cia, mutate dalla Carta del 1814 e del 1830 e dalla 
Costituzione del Febbraio e del 1852 ), sceglie altro 
punto di vista per disporne le parti. Egli si ferma 
dinanzi al fatto costante, che nel suo paese la vita am- 
ministrativa mette capo tutta quanta al centro dello 
Stato, di dove riceve impulso e direzione, e viene sor- 
vegliata così che tutte le istituzioni locali trovano il 
perfezionamento nelle centrali ed agiscono subordina- 
tamente ad esse. Per queste condizioni stima impossi- 
bile riuscire a un esatto comprendimento dell'insieme, 
come della essenza dell' assetto amministrativo fran- 
cese, se il discorso, muovendo dallo Stato, non discen- 
da ai dipartimenti e alle comuni. Seguendo questo 
metodo sintetico, che va dagli elementi generali ai più 
semplici, e considerando gli ostacoli che V amministra- 

, zione incontra negli interessi o diritti privati, il La- 
ferrière distinta l' amministrazione in attiva e conten- 
ziosa, divide la prima in generale e locale. Laonde 
il suo Corso, a cui vanno innanzi due libri sul diritto 
politico, tratta nella prima parte della Amministra- 
zione generale o dello Stato, nella seconda dell'^lm- 
mintàrazione locale o de 9 dipartimenti, circondari >', 
cantoni e comuni, e nella terza della Giustizia ammi- 
nistrativa o della giurisdizione e del contenzioso. 

77. Contro questa partizione rechiamo ch'è poco 
rispondente alla realtà. In un paese dove lo Stato a 
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tutto provvede o piuttosto di tutto s' immischia, vuol 
tutto fare o dirigere, le istituzioni locali conservano 
poca o punta importanza, e questa soltanto per ri- 
flesso. In questo sistema sono da aversi come strumenti 
del potere centrale, senza libertà e ragione propria 
di essere, e costituiscono una parte dell' ordinamento 
generalo dello Stato; per cui il diritto amministrativo 
non può farne criterio per le sue divisioni, se queste 
devano corrispondere a qualche realtà esteriore. 

Certamente il Comune e la Provincia devono acqui- 
stare maggiore libertà; ma qualora diventino auto- 
nomi in tutto o in parte, il diritto amministrativo ce- 
derà all' economia e alla politica la cura delle cose 
che li riguardano. In questo frattempo la loro ammi- 
nistrazione è oggetto proprio delle leggi amministra- 
tive; poiché essi altro non sono che strumenti, me- 
diante i quali lo Stato compie uffìcii, che ritiene appar- 
tenergli. Guardando poi alle materie dell' amministra- 
zione dello Stato, ne troviamo talune che potrebbero 
al pari dell' amministrazione provinciale e comunale, 
avere trattazione distinta per l' indole è il pregio, 
come per l 1 ampiezza. 

Ne consegue che la partizione del Laferrière, co- 
in' egli stesso confessa , non penetra abbastanza nel 
fondo delle cose, e riesce sproporzionata. Il titolo sul- 
1' amministrazione dello Stato, abbracciando tante di- 
sparate materie, occupa la maggior parte del libro; e 
da ciò V autore è costretto a farne altre divisioni. La- 
sciando le secondarie, rispondenti alia qualità delle 
materie, ò qui che propone e segue una divisione ge- 
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nerale, giusta un criterio, che a suo parere accosta il 
modo della trattazione alle intime leggi dei fatti, me- 
glio che 1' altro, onde si distinguono amministrazione 
locale e centrale. Questo criterio gli ò dato dalla legge 
naturale, per cui ogni popolo incivilito tende a conser- 
varsi e a progredire per compiere la sua provviden- 
ziale missione; e ne inferisce P amministrazione coa- 
diuvare a questo scopo, ed essere altra se procura la 
conservazione, altra se il perfezionamento della società 
(op. cit I, pag. XLVIII). 

78. E Manna espresse lo stesso concetto, dicendo 
che lo Stato deve por mente al presente e all' avvenire. 
A quello, in quanto occorre custodisca il grado di 
sociabilità, a cui il popolo è pervenuto; a questo, in 
quanto deve preparare le condizioni dell' ulteriore 
avanzamento sociale. Custodire e preparare: in questa 
forinola egli riassume la missione dello Stato ( op. cit. 
27 ). È chiaro per altro che se il concetto della custo- 
dia ( vocabolo Vichiano ) e della preparazione dice i 
propositi e i fini dell' amministrazione, non vale per 
classificarne le operazioni e gli istituti; i quali posso- 
no nel tempo stesso rispondere all' uno e air altro 
ufficio. 

Della difficoltà di seguire nel fatto questo criterio 
per trattare divisamente le materie del diritto ammi- 
nistrativo, dà prova lo stesso Laferrière adottandolo 
solamente pel discorso intorno air amministrazione 
centrale; e non sapremmo dire nemmeno se P applica- 
zione, benché così limitata, riesca senza danni e incon- 
venienti. A difesa di questo nostro riserbo citiamo per 
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esempio, che della istruzione pubblica e delle istitu- 
zioni di credito discorre tra gli argomenti spettanti 
al progresso della società,quasi fosse possibile separa- 
rare e distinguere V influsso loro sullo svolgimento, 
da quello che esercitano negli stessi modi e nello stos- 
so tempo sulla conservazione della società. Rammen- 
tiamoci che siccome una nazione non può rimanere 
ferma, senza declinare e perdersi, il progredire è V u- 
nico mezzo eh' eli' abbia di conservarsi. 

79. L' amministrazione, come potere governativo 
chiamato ad ufficii speciali, può essere considerata 
sotto due aspetti; imperciocché adempia primamente 
a' suoi incarichi con atti proporzionati e confacenti ai 
medesimi; e secondamente non possa compiere questi 
atti se non istituisca apposite autorità ordinate fra 
loro per concorrere allo scopo comune. Dunque la es- 
senziale ricerca in fatto di azienda pubblica riguarda gli 
obblighi spettanti al governo, perchè di qui si defini- 
scono le cose che deve fare; conosciute queste, si sta- 
biliscono, conforme alla qualità e importanza delle 
medesime, i magistrati, e se ne determina la compe- 
tenza. 

Da questo modo di vedere alcuni pubblicisti dedus- 
sero che fosse da sceverare nel diritto amministrativo 
ciò che riguarda le autorità da ciò che riguarda gli 
oggetti amministrativi. Il Vivien Études adminisira- 
tives (Paris 3. edit. 1859) tratta dapprima dell'ordi- 
namento, poi degli argomenti speciali dell' ammini- 
strazione; parimenti il signor Pradier-Fodéré svolge il 
suo PrècJs de Droit Adminisfratif ( Paris 1862 ) sotto 



Digitized by Google 



ì due titoli degli Organi e delle materie amministra- 
tive, parlando separatamente dell' amministrazione 
contenziosa. 

80. Se non che questa partizione, che a noi sembra 
doversi osservare parlando singolarmente dei vari ra- 
mi d'amministrazione (perchè è la conoscenza delle 
materie, che può metterci in grado di comprendere e 
giudicare V assetto delle magistrature corrispondenti, 
e però mentre si devono tener distinte le due cose, se 
ne devono anche palesare le relazioni ) temiamo sa- 
rebbe di ostacolo alla piena e lucida intelligenza del 
diritto amministrativo, quando si applicasse al suo 
complesso; perchè intercederebbe troppa distanza di 
spazio e di idee fra il trattato delle autorità e quello 
delle materie, a dirigere le quali sono unicamente or- 
dinate. Preme invece che sia sempre evidente il nesso 
fra la materia amministrativa e gli uffici dell' agente; 
altrimenti la notizia che si avrà dell' edificio ammini- 
strativo non penetrerà nella sostanza delle cose, e ci 
sarà pericolo che la mente resti abbagliata dalla este- 
riore simmetria dell'architettura, senza che possa giu- 
dicare se il disegno risponda acconciamente alla in- 
trinseca destinazione dell' edificio. 

Sul chiudere del paragrafo, ne preme avvertire 
il lettore che, se ci ha veduto e ci vedrà citare insie- 
me molti scrittori stranieri, non intendiamo con la 
semplice citazione impegnarci in un giudizio sul me- 
rito intrinseco dei loro libri in senso assoluto e nem- 
meno relativo. 

Molti libri che sul mercato del paese ove sono pub- 
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blìcati, non trovano tacile accoglienza, la trovano nei 
nostro, avvezzi come siamo a cercare e ad ammirare i 
prodotti forestieri più volontieri dei nostrali. Questo 
tatto obbliga lo scrittore italiano a tener conto di 
lavori, che, a non citarli, si direbbe fossero da lui 
ignorati, piuttosto che implicitamente giudicati. 

§. Vili. Partizione da noi proposta. 

81. L' amministrazione pubblica poggia sopra un 
ordine di cose non foggiato ad arbitrio, ma venuto 
col tempo accomodandosi, secondo le vicende della j 
società. La dottrina pertanto ravvisando in essa un \ 
risultamento storico e non una fattura dell' arte, deve 
curare di riprodurne il meglio che possa le reali condi- 
zioni, e rispettare i legami, onde ne sono assicurate 
la unità e la forza. Bisogna guardarci dall' imitare i 
fanciulli, che per vedere come sono fatte le cose le 
distruggono; e persuaderci che le parti di un tutto, 
quando sono tolte ai loro naturali rapporti, non ri- 
velano V indole e il valore proprio, nonché l' indole e 
il valore dell 1 insieme da cui vengono distaccate. 

Per questa fondamentale considerazione riterrem- 
mo opportuno si esponesse il Diritto amministrativo, 
descrivendone partitamente i singoli rami, presi in 
queir ordine e in quella particolare unità , in che si 
presentano nella pratica. Queir ordine non può essersi 
stabilito che per le influenze, spesso palesi e molte 
volte arcane, dei bisogni e «lolle opinioni esistenti a 
un dato momento nella società. Per cui V analisi può 
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metterci sulla via di conoscere meglio le origini e più 
compiutamente i rapporti e il valore dei fatti ammi- 
nistrativi, e farci acquistare maggior senso di con- 
venienza e di opportunità per le emendazioni e le in- 
novazioni da proporre. 

Nè ci pare utile anche per altri motivi che 9Ì 
sconvolga ne' libri ciò che in seno alla società ha un 
ordine determinato; questo vezzo di disformare sem- 
pre la teoria dalla pratica priva V una e V altra del- 
l' ajuto importante che si possono dare a vicenda, e 
non può avere liete conseguenze pel progresso mate- 
riale e morale dei popoli. 

82. Pertanto secondo il nostro pensiero sarebbe* 
opportuno seguire nella trattazione del diritto am- 
ministrativo il metodo indicato dalla distribuzione 
pratica dei negozii amministrativi. Siccome per altro 
tutti fanno capo al centro per ricevere indirizzo uni- 
forme od essere posti a revisione,, così viene a pigliar 
corpo un' amministrazione, che dicesi centrale e co- 
stituisce il culmine dell'edificio. Questa ha qualche 
cosa di proprio onde distinguesi dalle altre, e però 
offre argomento a trattato speciale; i cui limiti si 
possono qui definire per esclusione, dicendo che deve 
occuparsi di tutto che non possa opportunamente 
congiungersi con la esposizione dell' uno o dell' altro 
dei singoli rami dell' amministrazione/ 

83. Ma prima ancora di descrivere il governo cen- 
trale nel senso ora dichiarato, conviene offrire tutte 
le nozioni, onde al cominciare dello studio se ne defi- 
nisca esattamente V oggetto e se ne indichino i prò- 
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blemì fondamentali, aggiungendovi le altre generalità 
proprie della scienza. 

84. Secondo questo disegno viene in terzo luogo, 
dopo cioè le Nozioni fondamentali e il trattato sul Go- 
verno Centrale, la trattazione speciale dei grandi rami 
dell'azienda pubblica, e sarebbe distribuita in altret- 
tanti capi neir ordine seguente : V amministrazione 
finanziaria, quella sopra V agricoltura, il commercio e 
l'industria; la provinciale e comunale, cioè la parte del 
diritto comunale, da cui la ingerenza diretta o indi- 
retta del governo non è esclusa; la istruzione pubbli- 
ca; V assistenza pubblica; V amministrazione de' lavo- 
ri pubblici; la militare; la diplomatica e consolare 
e infine la polizia e 1' amministrazione contenziosa. 

85. Se non che dicevamo sopra, l'amministrazione 
poter essere veramente riguardata sotto il duplice 
aspetto delle materie e del suo ordinamento; e questo 
essere relativo a quelle e dipenderne. Non conviene 
dunque trascurare questo concetto e questa divisione; 
ma si deve farne uso in ciascuno de' grandi argomenti 
amministrativi, perchè può aversene molta utilità, 
specialmente ora che si grida tanto contro la burocra- 
zia, e sono gli stessi gridatori quelli che niente fanno 
di ciò che possono e dovrebbero per togliere ragio- 
ne e modo di esistere a questo malanno. Osservando 
la relazione fra 1' assetto e le materie delle ammini- 
strazioni, si vedrebbe che a togliere il lamentato peri- 
colo o danno, c' è la sola via di dare a queste materie 
giusta misura e forma conveniente, e di imparare a 
far noi ciò che gridiamo non dovrebbe fare il governo, 
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e eh* egli farà sempre, sinché ai desiderii e ai vanti 
non corrispondano le nostre capacità. 

g. IX. Metodo e intendimenti della trattazione. 

86. Il piano che abbiamo descritto, ne pare rispetti 
un principio fondamentale di metodo schierando di- 
nanzi alla mente ad una ad una le parti di un grande 
tutto, e proponendo ad osservare gli oggetti più sem- 
plici, così che si salga gradatamente alla cognizione 
di questo argomento complesso e vasto, eh 1 è Y am- 
ministrazione di uno Stato; la quale se nulla ha di 
misterioso, ha molto di arrtiffato ed oscuro malgrado 
i miglioramenti e la luce che v' introdussero i tempi 
inciviliti. E come il proposto sistema per la semplicità 
sua è atto a infondere volontà e fiducia in chi abbia 
desiderio di mettersi allo studio; ne pari altresì op- 
portuno, perchè si scorgano con maggiore facilità, 
certezza e precisione i caratteri distintivi e i propri 
limiti di ogni parte, e se ne possano quindi indicare 
con maggior senso pratico i naturali rapporti e i pos- 
sibili collegamenti. 

87. Vediamo ora quali modi siano da tenere a per- 
correre sicuramente e bene il cam mino segnato. Il pri- 
mo criterio a sceglierli è questo, che qui si prende il 
diritto amministrativo principalmente come legislazio- 
ne, per cui il metodo dev'essere in primo luogo positi vo. 

E in vero trattasi di esporre le disposizioni della 
legge amministrativa in ordine sistematico, allo scopo 
che ne siano scoperti e messi in più chiara luce la es- 
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senza e lo spirito, e rivelata la economia, e quindi 
resa più facile ed intima la intelligenza. 

88. Ne consigliò poi a seguire questo metodo il 
considerare anzi tutto che avanti il nuovo ordine di 
<^ose nemmeno fra le persone colte era, pei motivi ad- 
dotti in altro luogo ( 10 ), suffìcentemente diffusa la 
notizia di quanto allo stato e air andamento della 
pubblica cosa si riferiva; e ora che siamo sorti a vita 
nazionale e libera, abbiamo non solo interesse ma de- 
bito di saperne; imperciocché è da avere ben fisso 
nella mente che la libertà comanda ai cittadini l 1 e- 
sereizio dei diritti, quanto 1' adempimento degli obbli- 
ghi; e se per questo possiamo fidare che lo Stato ci 
tenga desti e ci voglia solleciti, per quello è probabile 
che la sua premura non sia superiore alla nostra. Ora 
egli è certo che, in questo tempo di commozione e di 
rinnovamenti, pochi hanno avuto possibilità o comodo 
di seguire con attenzione continua le fasi della nostra 
gestazione legislativa, e il vario tramutarsi e com- 
porsi degli ordini amministrativi. 

In secondo luogo, quantunque l'organamento del 
Regno non abbia tocca di certo la meta, a cui con sen- 
no ed affetto debbono gli italiani condurlo, e non pos- 
sa nemmeno affermarsi che basti sempre al pieno eser- 
cizio delle presenti libertà e agli incrementi della ci- 
viltà nazionale, e però debba ancora progredire e mu- 
tarsi; pure il rivolgere lo sguardo al cammino che s'è 
percorso può tornar vantaggioso, poiché so fu retto 
saremo incuorati a proseguire, se torto, avremo am- 
maestramento a non ripetere gli errori e a riparare 
i commessi. 
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Insomma, col renderò più facile e diffusa la noti- 
zia delle leggi, si contribuisce a ciò che siano meglio 
osservate e più efficaci, e si apre la via a nn lavoro 
di riflessione, che non deve mai scompagnare V opera 
della riforma. 

89. Per seguitare il metodo positivo non è per 
altro necessario dare air esposizione la sostanza e la 
forma di un commento. Il commentatore accetta la 
legge quale è, e con la varia interpretazione s' indu- 
stria a darle significato sufficiente ai casi particolari 
e ai bisogni della pratica. Noi invece la vogliamo con- 
siderare in modo generale rispetto all' essenza e agli 
effetti, per conoscerla e giudicarne . 

Quindi fra i due sistemi corre il divario come fra 
diritto e giurisprudenza; de 1 quali V uno con la espo- 
sizione dottrinale gnarda air intelligenza della legge 
positiva, e V altra col commento air applicazione. 

Di qui viene anche la conseguenza che non avremo 
ad occuparci di quei tanti particolari e di quelle ecce- 
zioni, che si riscontrano in ogni legge, senza che ne 
alterino il valore e T ordine, e che, riferite, varrebbe- 
ro soltanto ad annebbiarla. 

90. La nostra trattazione può anche ricevere non 
ispregevole soccorso dalle indagini storiche, poiché 
moltissima parte della ragione e della forza di una leg- 
ge può trovarsi nelle sue origini, come le vicende ce la 
possono far meglio conoscere ed apprezzare. E avuto 
riguardo alle nostre condizioni, aggiungiamo essere in- 
dispensabile il conoscere ciò che prima era in vigore, 
se si vuole giudicare convenientemente intorno alla 
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necessità e bontà delle nuove leggi e delle modifica- 
zioni introdotte nelle anteriori. 

91. Il metodo storico-positivo giova principalmente 
a far conoscere lo stato presente della legislazione 
amministrativa; ma conoscere le leggi non significa 
soltanto saperne il senso letterale, bensì lo spirito e il 
valore cioè i principii e la bontà relativa. Per questa 
ricerca si deve accoppiare al positivo il metodo ra- 
zionale e critico, vale a dire alle regole del diritto far 
precedere le massime della scienza e seguire le prati- 
che conchiusioni. 

Le premesse teoriche ci saranno somministrate dal- 
la scienza amministrativa e dalla economia, delle quali 
è da cercare studiosamente la conciliazione entro i 
termini del possibile. Sperimentate poi le disposizioni 
della legge con queste premesse, lasceremo posto alla 
critica, temperata e sobria, che in questo tempo di 
elaborazione assidua è opportuna, e per cittadini di 
libero Stato è sempre doverosa. 

92. Pertanto la storia e la legge ne diranno quali 
sieno le condizioni amministrative del Regno, e chie- 
deremo alla scienza amministrativa ed alla economica 
i criterii onde farne giudizio. Ora avvertiamo che per 
venire alle conchiusioni dovremo avere sempre di mi- 
ra i due seguenti obbietti: che l 1 ordinamento ammini- 
strativo risponda al suo scopo di rendere forte e pro- 
speroso lo Stato, e che gli instituti e le leggi amministra- 
tive 8 1 accordino con le politiche, affinchè il prosperare 
dello Stato non si scompagni dal mantenimento e 
dalla guarentigia delle pubbliche libertà. 
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CAPITOLO PRIMO 

DEI POTERI DELLO STATO 

# 

§. I. Principi! generali sulla divisione dei Poteri. 

93. Il diritto amministrativo toglie a prestito dal 
costituzionale le nozioni che riguardano la sovranità, 
e la distribuzione dei suoi ufficii; e accetta dallo Sta- 
tuto le disposizioni positive in proposito. Perciò rac- 
cogliamo hi questo capitolo alcune fondamentali pro- 
posizioni, la cui piena dimostrazione dottrinalo e posi- 
tiva bisogna chiedere ad altri studi. È ben naturale che 
il diritto amministrativo deva riconoscere gli svolgi- 
menti del diritto politico, e tenersi lontano da massime 
che in forza dei medesimi siano venute a mancare 
di ragione e di convenienza. La disarmonia talvolta o 
in qualche Stato si verifica, perchè le mutazioni am- 
nistrative sono più lente e meno radicali delle politi- 
che; ma da questo fatto anormale non può prendere le 
mosse una trattazione, che non voglia essere soltanto 
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pedissequo commento di leggi. Per conseguenza espo- 
niamo il diritto amministrativo prendendo per base 
quei postulati del diritto pubblico che a noi sem- 
b rano fondamentali; e al benevolo lettore chiediamo 
di non voler cercare in queste pagine nò una compiu- 
ta teorica costituzionale, nò una estesa dichiarazione 
dei principi i, che siamo forzati ad annunciare compen- 
diosamente. 

94. Il diritto politico indaga quali siano le potestà 
corrispondenti alla costituzione e ai fini proprii dello 
Stato; e della sovranità cerca la essenza, gli ufficii e 
le storiche manifestazioni, per formarsene poi un con- 
cetto reale, e vederne gli elementi e i vincoli. 

Nello stesso tempo viene a conoscere lé origini e 
i modi varii delia distribuzione degli ufficii sovrani, 
e determina i principii, ond' e regolata, e i pratici ef- 
fetti che ottiene. Questa distribuzione è il carattere 
precipuo dei governi liberali, comechè per essa nessu- 
na forza sociale possa divenire assoluta e sottomet- 
tere le altre, ma tutte reciprocamente devano darsi 
appoggio e complemento. 

Un postulato della scienza politica è che L 1 unità 
naturale, indivisibile della nazione non può che riflet- 
tersi nella sovranità. Di qui procedono conseguenze 
di sommo rilievo; la prima ò che con le distinzioni teo- 
riche sopra una cosa, ad altro non si accenna che a 
un modo di conoscerla; e quindi non inducono altera- 
zione uella cosa stessa, cioè non ne alterano il modo 
di essere. Però ognuno de 1 poteri politici è da ritenere 
egualmente supremo, e i loro rapporti non sono da 
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confondere con gerarchiche subordinazioni. Il qual 
canone dimenticarono quegli scrittori che stimarono 
essere solo potere sovrano il legislativo, e fra essi il 
Locke (Gonv. Civ. Amst. 1655 chap. X), il Eousseau 
(Contracf. soc. Amsterdam 1762 p. 34), eilBrougham 
(FU. Poi Firenze 1853 Part. L pag. 40 ). 

La seconda conseguenza è che F equilibro dei pote- 
ri e naturale, e sarebbe meglio detto armonia o pa- 
rallelismo; poiché ognuno nel proprio giro d' azione 
sia libero, e tenda alla meta generale con spontaneo 
concorso. 

La terza infine che l'azione di un potere può es- 
sere concepita divisamente da quella dell' altro per co- 
modo d 7 intelligenza anzi che per ragione di cosa. Que- 
sti principii cardinali dovremo richiamare spesso in 
seguito, perchè valgono a chiarire e risolvere non 
poche difficoltà del nostro diritto. 

95. Nello Stato come in ogni altra persona, vuoi 
fisica o morale, 1' analisi discopre due attività, e que- 
ste sono il pensiero e l 1 azione. Lo Stato pensa, e ne 
segue la deliberazione; agisce, e s' adopera, affinchè 
le prese deliberazioni sortano il loro effetto. 

Uscendo di figura vogliamo dire che nella sovra- 
nità s' includono due poteri: quello di fare le leggi, e 
T altro di provvedere a che siano pienamente e con 
efficacia applicate. 
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i 

Definizione del Potere legislativo 
e dell'esecutivo. 

96. Principiando dal potere di fare le leggi, lo 
rappresentiamo come V autorità, che a misura dei bi- 
sogni sociali, indaga, formula e sanziona la volontà na- 
zionale circa le regole che devono dirigere, conforme- 
mente alta costituzione storica del paese, V operare so- 
ciale dei cittadini. 

A chiarire questa definizione si consideri prima- 
mente che la costituzione politica di un popolo pren- 
de nascimento e forma dalle condizioni morali e mate- 
riali in che trovasi la società, e muta caratteri e aspet- 
to per le successive vicende della medesima. Per cui 
ne viene che la costituzione politica indica da quali 
stati sia uscito e per quali passato un popolo; ma 
di più, e per questa stessa ragione, ne rivela i bi- 
sogni e le tendenze presenti. Poste le quali cose, si 
conchiude che d' altronde non si possono ripetere cri- 
terio e norma per la direzione politica della società, 
fuor che dalla conoscenza della sua stessa costitu- 
zione; la quale soltanto pel magisterio della storia 
n* è dato descrivere e interpretare. 

Fumose e pregiudizievoli teoriche sono quelle che 
danno per materia alla legislazione i soli concepi- 
menti del legislatore, riducendola così a una preten- 
ziosa metafisica sociale, che vorrebbe a priori mo- 
dellare i fatti umani. Secondo noi il diritto precede 
e supera la legge, che n'ò la ministra; e vive e si 
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manifesta ne' pratici ordinamenti, in cui un popolo 
componesi a traverso la ' lunga vicenda delle sue 
lotte e trionfi, delle sue avversità e fortune. Dove 
a nessuno può cadere in animo il dubbio, che facen- 
do del legislatore il supremo sacerdote del diritto 
nazionale, gli si vogliano scemare considerazione e 
importanza. 

97. Abbiamo poi detto che il potere legislativo 
dirige l' operare sociale de' cittadini, volendo con 
ciò significare eh' eglino nella vita privata godono 
di propria autonomia; e soggiungemmo eh' esprime la 
volontà nazionale a misura de 1 bisogni sociali, imper- 
ciocché nemmeno il diritto sociale deva essere tutto 
compreso e chiuso nel cerchio delle disposizioni legi- 
slative. Il diritto è un prodotto spontaneo della natu- 
ra umana, e lo Stato non deve venirgli in soccorso o 
imporgli freni e condizioni mediante V opera della 
legge, se non qualora questa ingerenza sia richiesta 
pel conseguimento di fini sociali superiori e neces- 
sari. 

Infine abbiamo detto il potere legislativo manife- 
stare la volontà generale o della nazione; infatti non 
possono essere fonte di legge, obbligatoria ed utile 
per tutti, nè V arbitrio individuale che soggioghi la 
società col despotismo, nò V interesse di casta che la 
turbi con le divisioni, nò volontà, poste fuori di essa, 
che le imprimano sulla fronte il marchio d'una impo- 
tenza perpetua. 

98. Secondo V articolo terzo dello Statuto il potere 
legislativo viene collettivamente esercitato dal re, dal- 
la camera senatoria e da quella dei deputati. 
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99. Oltre le legislative nel concetto della sovranità 
includono Le facoltà operative dello Stato, e queste 

vanno sotto il nome di Potere Esecutivo; del quale 
raccogliamo la definizione nella formula seguente: e 
V autorità da cui emanano te provvisioni necessarie alla 
esecuzione della volontà generale ne 1 modi costituzionali 
manifestata. 

§. III. Sono distinti e indipendenti. 

■ 

100. La data nozione del potere esecutivo basta a 
farcelo subito distinguere dalla potestà legislatrice per 
ragione di ufficii e di confini. Distinzione necessaria, 
poiché il confondere gli uni o il violare gli altri tor- 
nerebbe lo stesso che perturbare ed offendere le pub- 
bliche libertà; la cui guarentigia si consegue principal- 
mente, perchè ognuno de' pubblici poteri, attendendo 
ne' suoi modi alle sue particolari operazioni, costrin- 
ge gli altri a fare altrettanto, pel motivo che altri- 
menti il prodotto d' insieme o la meta generale non 
si potrebbe raggiungere, e al disordine seguirebbe la 
rovina dello Stato. Ogni potere politico rattiene V al- 
tro, e assicura 1' armonia e il vigore dell' operare 
governativo, non già introducendosi nel campo altrui, 
ma eseguendo scrupolosamente e inflessibilmente il 
debito proprio. 

101. Le definizioni offerte dei due poteri, come ci 
mostrano la diversità de' loro ufficii, ne conducono 
anche a stabilire quali siano i loro speciali caratteri. 
E quanto al « otere legislativo, dispon endo o rli sopra 
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le faccende della comunione sociale, deve dare alle sue 
disposizioni una forma generale, affinchè non si stabi- 
liscano, a rispetto di persone o di luoghi, distinzioni 
che offendano la eguaglianza dei cittadini e la equani- 
mità della legge. Il carattere che differenzia la leg- 
ge dal privilegio, è appunto questo d' essere generale, 
cioè di non avere riguardo paratamente agli interessi 
particolari, e di non escludere da' suoi benefici alcun 
cittadino; nel quale se a questo effetto richiede spe- 
ciali condizioni, devono essere volute da naturale o 
pubblica necessità, non dall' arbitrio. Senza di che la 
eguaglianza giuridica di tutti non potrebbe stabilirsi, 
o, stabilita, mantenersi. 

Nello stato presente delle cose italiane, tanto più 
deve la legislazione elevarsi al comprendimento gene- 
rale di ciò che torni agli scopi supremi della patria, 
che la opposizione di tanti elementi e il grande attri- 
to d' interessi personali e locali possono trascinarla 
fuori della via, onde venimmo sin qui; e renderla tar- 
da, confusa e contraddiente a se stessa; con quanto 
poco vantaggio pel trionfo della nostra causa non è 
chi non vegga ! 

102. Il carattere invece dell' azione esecutiva è di- 
verso. E invero all' applicazione delle norme legislati- 
ve possono opporsi difficoltà di vario genere dipen- 
denti da persone, da luoghi o da tempi. La legge non 
fa che enunciare un principio, un sistema da doversi 
praticare pel bene pubblico; ma la forma del prati- 
carlo , da cui molte volte dipende che senza compro- 
mettere 1' utilità generale, propostasi dalla legge, se 

6 
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ne trovi il componimento con speciali interessi e cir- 
costanze, dipende appunto dalla conoscenza dei casi 
concreti, onde muovono quelle difficoltà. Di qui V in- 
tervento del potere esecutivo, le cui disposizioni ed 
opere si conformano ai varii accidenti delle cose, e 
però sono particolari e governate dal concetto della 
opportunità. 

103. I dm? poteri, come si distinguono per le fa- 
coltà e i caratteri loro, così hanno limiti distinti che 
non de vano sorpassare per alcun modo. Pensiamo in 
effetto che il legislatore invada la regione propria 
dell' amministratore ; e si scontrerà in quegli interessi 
molteplici e divisi, in quelle passioni egoistiche, ma- 
laccort 5 e non temperate da intelletto ed amore della 
cosa pubblica, eh' egli è destinato a comporre, rego- 
lare e contenere. La legge, scrive V Hello ( Rég. Consta 
Bruxelles 1849 pag. 277 ), è calma ed imparziale 
come T intelligenza, e scendendo dalla sua altezza per 
mirarne ttersi di cose e di uomini particolari, perde il 
disinterefcsamento e la serenità. 

104. Pensiamo invece chel' amministratore surro- 
ghi facoltà legislative, e sarà minacciata la sicurezza 
dei diritti e dei beni privati. Non c y e libertà, leggesi 
nel Montesquieu ( Esp. des Loix. L. XI. c. 6. Leyde 
1749. L 174), quando lo stesso magistrato compendia 
in sè la potestà legislatrice e la esecutrice. Poiché in tal 
caso può secondo il suo beneplacito modificare la re- 
gola generale a detrimento di chi meglio gli talenta, 
quando invece le dev' essere sempre sottomesso e ob- 
bediente. 
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§. IV. Quistione intorno al Potere giudiciale. 

105. Le provvisioni che l'autorità esecutiva prende 
acciocché la legge consegua il suo fine, corrispondono 
alle differenti specie di ostacoli, che al raggiungi- 
mento di esso fine possono contrastare. E siccome i 
detti ostacoli sono principalmente di due maniere, e 
cioè di dir Ufo, e provengono dalla legge stessa, o di 
fatto, e la radice ne può essere in ogni altro ordine di 
cose; così si notano due parti nella potestà esecutiva, 
secondo che intende a rimuoverò le difficoltà giuridiche 
mediante 1' autorità gindicialc, o le materiali mediante 
T amministrazione. 

106. Sopra questa distinzione avremo a insistere, 
perchè ne dipendono la tutela dei privati diritti, la 
conservazione e l' incremento delle pubbliche libertà; 
ma da ciò non viene che V amministrazione della gin- 
stizia costituisca un potere per la natura de' suoi 
uffici essenzialmente distinto dal potere esecutivo. 
L'uso è invalso di chiamarla Potere giudiciario, e molti 
scrittori lo sanzionano; tuttavia è nostra opinione 
che quando si parla di potere giudiciario, si accenna 
soltanto a un modo speciale, con cui si manifesta la 
potestà esecutrice, e non a un potere sovrano, paralle- 
lo agli altri due, che a rispetto loro funga quasi da mo- 
deratore, e devasi proclamare più autorevole e fermo 
interprete di ciò che è diritto. 

107. Non crediamo abbia alcuno più di Emanuele 
Kant rigorosamente concepite le relazioni de' poteri 
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{•olitici in modo da escludere la derivazione del giudi- 
ciale dal potere esecutivo. Nei Principi* Metafisici del 
diritto (trad. Tissot. Parigi 1837, parte II. §. 45) 
egli scrive che le potestà legislativa, rectoria et judicia- 
ria corrispondono alle tre proposizioni d' un ragiona- 
mento pratico; per cui la prima ò come ls maggiore 
d 1 un sillogismo, che pone la regola generale; V altra 
come la minore, che dichiara il fatto particolare; e 
T ultima come la conchinsione, che contiene la sentenza 

* 

e pronuncia ciò che è di diritto nei differenti casi. 
Dunque vedesi che nel pensiero dell' autore la unità 
del potere sovrano riscontra la unità dialettica. 

Ora, se non si voglia prendere questo concetto del 
grande filosofo in senso del tutto superficiale, e farne 
lo stesso conto che degli ingegnosi paragoni, dei quali 
compiacesi il talento speculativo, che li può moltipli- 
care senza posa, ci pare lo si debba ridurre al signifi- 
cato seguente: essere il giudiciario quel potere che fra 
la continua e turbinosa vicenda delle idee, degli inte- 
ressi e dei fatti, assicura nella società V imperio della 
giustizia assoluta, traendo a significato e risultamento 
costante ed armonico tutti i variabili termini *xei 
quali si esplica la vita pubblica. Ond' è che mentre gli 
altri due poteri prendono forma, misura, criterio e 
scopo diversi secondo le mutevoli e perfettibili con- 
dizioni della società e de' suoi elementi ; e dispiegano 
la propria azione proporzionatamente allo sviluppa- 
mcnto civile, l'autorità giudiciale ci si figura invece 
come la logica connaturata ed immutabile dello spi- 
rito sociale, che riscontra quella dello individuo, ret- 
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trice dell' intelletto e del senso di lui, e si fa interprete 
delle eterne inflessibili norme del giusto. 

108. Ci siamo studiati di mettere in luce questo 
che ne pare il senso riposto e sostanziale del concetto 
Kantiano, perchè non vorremmo si credesse ce ne 
fossimo di proposito dissimulato il valore. Tuttavia 
l'oppugnarlo direttamente ci trarrebbe nel campo di 
ultre dottrine, ned e necessario per noi, quando a far- 
ei riposare tranquilli nella contraria nostra opinione 
bastano altri argomenti, che opportunamente possia- 
mo dedurre dalla teoria, dal diritto positivo e dalla 
storia. 

109. Potremmo citare assai pubblicisti che V am- 
ministrazione della giustizia ritengono essere un ramo 
del potere esecutivo. Locke, detto del potere di fare 
le leggi, parla poi delle sole potestà esecutiva e con- 
federativa; e per questa seconda intende la facoltà di 
fare la guerra e la pace, di conchiudere leghe ed al- 
leanze e altra sorta di patti; la quale facoltà compete 
allo Stato inverso gli altri, rispetto a cui è come una 
persona che vive nello stato di natura ( op. Cìt. 

cap. XI). 

Il Montesquieu dà la stessa analisi del potere so- 
vrano, ed era comune a quei tempi. Nel libro undeci- 
mo dello Spirito delle leggi al capitolo sesto è detto 
esservi in ciascuno Stato la potestà legislativa, la ese- 
cutrice di ciò che dipende dal diritto delle genti, .e 
corrisponde a capello col potere confederativo del 
Locke, e la esecutrice di ciò che dipende dal diritto 
civile, o regola oltre gli affari amministrativi, i giudi- 
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ciali, per cui anzi V autore chiamala poi potestà di 
giudicare (ediz. cit. pag. 173). Vedesi dunque che non 
esclude la radice comune dei giudicii e dell' ammini- 
strazione, sebbene con molta forza propugni in altro 
luogo la necessità che V esercizio ne sia dato a ma- 
gistrature distinte. 

Il Brougham nella Filosofìa politica ( ediz. cit. I. 
41.) l'Àhrens nei Diritto Naturale ( Milano 1851. I. 
178), il Macarel negli Élements de droit polii. ( Paris 
1834, tit. I. eh. o ), Giulio Simon nel libro sulla Li- 
bertà ( Paris 1859, II. 244) il Rocco nel Corso di di- 
ritto Amministrativo ( Napoli 1854. 1. 31 ), il Casano- 
va nel Diritto Costituzionale ( Genova 1860 II. 400 ) 
sono autori che citiamo fra i moltissimi che ammetto- 
no soltanto due modi sostanzialmente differenti di ma- 
nifestazione del potere pubblico, cioè il fare le leggi e 

V applicarle. Dopo di che distinguono diverse forme di 
applicazione, e secondo le medesime distribuiscono 
gli uffizii esecutivi a diverse autorità, fra le quali 
T amministrativa e la giudiciale. 

110. Certamente il concetto della sovranità r 
compiuto, quando abbraccia queste due idee del co- 
mandare e del provvedere a che il comando venga 
osservato. E impossibile ammettere altra distinzione 
teorica oltre quella di chi fa e di chi applica la legge. 
Se si osserva poi quale sia la propria missione, a cui 

V autorità giudiciaria deve rispondere, non vedesi co- 
me s ; diparta dallo scopo dell' applicazione delle leggi ; 
imperciocché essa altro non fa che risolvere speciali 
difficoltà oppon .enfisi alla efficacia delle ordinazioni 
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legislative. Queste difficoltà provengono dalle dub- 
biezze a cui dà luogo la legge, o dalle sue imperfezioni 
e lacune, o dai contrasti che ingenera fra cittadini o 
die le surgono contro: sono quindi difficoltà di diritto. 
Per cui si arguisce essere suo scopo V assicurare la 
giusta applicazione della legge ai casi particolari, co- 
me è scopo dell' autorità amministrativa 1' assicurarne 
T applicazione opportuna. 

Non e' è dunque differenza di sostanza, ma soltanto 
di modo; che se V autorità giudiciale fosse qualche 
cosa di superiore all'amministrativa e di essenzialmen- 
te diverso da questa e dalla legislativa, essendo chia- 
mata a sentenziare in argomento di diritto, assume- 
rebbe qualità e valore che non le si possono consentire; 
perchè la sentenza invece che dichiarare, attribuirebbe 
il diritto, pigliando perciò il posto della legge. Contro 
la quale opinione in primo luogo sta il fatto conceduto 
da tutti e dallo Statuto sanzionato ( art. 37 ), che la 
interpretazione autentica va sopra alla magistrale, e 
che quella spetta al solo potere legislativo, ed è sola 
obbligatoria per tutti i cittadini; in secondo luogo, la 
considerazione che il magistrato deve attenersi scru- 
polosamente alla volontà legislatrice e non alla cogni- 
zione individuale che avesse della giustizia (118). 

111. Nello Statuto l 1 amministrazione giudiciale è 
distinta con 1' appellativo di Ordine giudiciario, non 
di Potere; e dichiarasi la giustizia emanare dal re, a 
cui appartiene il potere esecutiva e il diritto di nomi- 
nare a tutte le cariche dello Stato e d' istituire i giu- 
dici ( art. 5, 6, 68 ). 
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D 1 onde risulta lo magistrature giudiziarie essere 
congiunte per la nomina e la istituzione, a quella 
stesso potere, da cui si diparte il ramo amministra- 
tivo. 

112. La formola accolta dal nostro Statuto: la 
giustizia emana dal re, ripete il suo vero significata 
meglio che dal tenore letterale, dalla tradizione sto- 
rica di cui è indizio. Essa è il compendio, V effetto, la 
consacrazione di un processo storico, che riuscì ad 
assicurare la unità e costanza dei giudicii nelle società 
europee. E ne richiama alla storia, la quale racconta 
essere stato alle origini sommo e solenne attributo 
del re il bandire i componimenti e i giudicii in nome 
della nazione, garantendoli con la forza di cui era rap- 
presentante e disponitore ( Meyer, Inst. Giud. IT. 
200 ), e nel periodo seguito delle dizioni signorili, 
indipendenti, moltiplicantisi, fra di loro rivali, i di- 
ritti de' privati cittadini essere rimasti in balia del- 
l' arbitrio e della prepotenza e avere patito minac- 
ele ed offese; per cui si dovette ritornale V ammini- 
strazione della giustizia a 1 suoi principii e di nuovo 
ridarla tutta al capo dello Stato. Fu in questo mo- 
mento che il diritto pubblico, quale motto di bat- 
taglia e di vittoria, scrisse sulle sue tavole la mas- 
sima detta di sopra, significante due cose: il biso- 
gno dell' unità giudiziaria, e la necessità, per gua- 
rentire la giustizia, di farla procedere da un fonte 
solo, in cui fosse quasi a dire personificata tutta la 
società. 

113. Ma nella storia, non che tolti al potere ese- 
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cutivo, vediamo gli affari della giustizia trattati con- 
fusamente con gli amministrativi. I parlamenti, La 
regalità e i suoi delegati di qualsiasi nome e impor- 
tanza, i signori e le loro corti, il Comune giudicavano 
e amministravano; e non è che molto tardi e soltanto 
nella dottrina che incomincia a introdursi la distin- 
zione. La «piale, in quanto è voluta spingere sino a 
negare la origine, che V autorità giudiciaria ha co- 
mune con l'amministrazione, non può secondo noi 
per te ragioni dette difendersi; e in quanto per ra- 
gione dei loro diversi caratteri e lini, viene ad asse- 
gnar loro modi proprii di azione e particolari isti- 
tuti, è necessario effetto del progresso civile, e do- 
vrà condursi più innanzi, come vedremo parlando di 
certe facoltà giudiciali che l 1 amministrazione con- 
serva ed esercita ancora. 

CAPITOLO SECONDO 

DEL POTERE ESECUTIVO IN PARTICOLARE 

§• I. Autorità giudichile ed amministrativa, 

114. La esplicazione logica e pratica del concetto 
di sovranità importa le due sole operazioni del fare la 
legge e dello applicarla. Il nostro studio s' arresta a 
questa seconda, che richiede istituti particolari, e mo- 
tivo di molteplici relazioni giuridiche ed ha molto 
estesa efficacia materiale. 

Abbiamo già detto il potere esecutivo atteggiarsi 
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diversamente secondo che gli ostacoli al raggiungimen- 
to del suo fine, sono di diritto ovvero di fatto; e questi 
supera cou V attività amministrativa e gli altri con la 
gindiciale. Ora conviene che il discorso si rivolga par- 
ticolarmente a questa prima distinzione, e la dilucidi 
per modo che se ne vedano la sostanza ed il pregio; al 
quale uopo cominciamo dal determinarne meglio le 
parti. 

115. La scienza giuridica ne dice: escire la legge 
dallo condizioni reali in che trovasi il diritto, sia pri- 
vato che pubblico, al momento della sua promulga- 
zione (96). Ciò premesso, ne viene ch'essa dipende 
dallo stato giuridico dei popoli; ma non si esclude che 
sia destinata altresì a produrre sul medesimo 1' effetto 
proporzionato alla sua bontà assoluta o relativa; poi- 
ché la scienza giuridica stessa ne dice : essere la legge 
un ajuto o un concorso, che lo Stato presta ai citta- 
dini nel loro operare e progredire. 

Quest' azione della legge sul diritto esistente, si 
produca nel giro delle private relazioni o in quello 
delle relazioni fra cittadini e Stato, può dar luogo a 
conflitti da parte di passioni e d' interessi particolari 
ed anche del diritto stabilito. All' ufficio di pronun- 
ciare sul contrasto, affine che venga poi praticamente 
risoluto, provvede il potere esecutivo con istituzioni 
ed atti, il cui complesso si chiama appunto ordine, 
autorità, e secondo V uso anche potere gindiciale . Il 
diritto amministrativo ne parla a suo luogo, distin- 
guendo il giudicio civile e il criminale, V ordinario e 
r amministrativo . 
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116. Venendo a dire dell' autorità amministrativa, 
questa ha particolare organizzazione ed ufficio, poi- 
ché, come abbiamo accennato (105, 110), intende al- \ 
l'opportuna applicazione delle leggi vincendone le dif- * 
ricolta materiali. È chiaro che ad assicurare 1' effetto 
intero e migliore della legislazione, ch'è annuncio e co- 
mando d' una regola o massima generale, si richiedono 
molti atti onde s' acconci opportunamente alle circo- 
stanze di tempo, di luogo e di persone ; e con ciò da 
parte dei cittadini possa ottenere il più lato assenti- 
mento, e da parte sua conciliare più facilmente il 
pubblico coi privati interessi. L' insieme di questi atti 
che dovremo tra poco analizzare (§. seg.), spetta al- 
l' Amministrazione, 

117. Descritto il compito proprio di ciascuno dei 
due rami della potestà esecutiva, ci siamo dischiusa 
la via a dedurne le intrinseche differenze. Proviene 
la prima dall'essenza stessa degli ufficii descritti; poi- 
ché i magistrati risolvono le controversie di diritto dei 
privati fra loro o col governo, e 1' amministrazione 
agisce per applicare la legge a tutti i casi, oggetti 
e rapporti pei quali è stata promulgata ( Ahrens ) . 
Dove rileviamo V errore di chi attribuisce all' autorità 
amministrativa l' applicazione delle leggi d' ordine 
jHibulico, e alla giudiciale quella delle leggi d' ordino 
jìrivato e delle penali ( Cabantous, op. cit. ), in quanto 
anche molte leggi civili siano di ordine pubblico. E se 
per ordine intendesi diritto, replichiamo i giudicii po- 
tersi riferire anche a quistioni nascenti da leggi di 
pubblico diritto, oltre le penali; la qual cosa se del 
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lutto non accade dove sia riconosciuta una speciale 
giudicatura amministrativa, non è meno vero sarebbe 
voluta dalla scienza, la quale, come mostreremo par- 
lando del Contenzioso amministrativo, non ammette 
alcuna forte ragione, perchè il potere pubblico deva 
seguire modi diversi per togliere lo stesso genere di 
opposizione o di ostacolo all' eseguimento della legge. 
Diremo piuttosto coi Vividi la tutela dell' interesse 
privato, secondo il diritto, essere proposito e cura co- 
stante e superiore del magistrato, quando all'opposto 
1' ufficiale esecutivo prende a norma fissa l'interesse 
del pubblico secondo le opportunità. 

118. Al giudice non è data nessuna facoltà discre- 
zionale, imperciocché deva inflessibilmente applicare 
la legge ai casi particolari che gli sono sottoposti. E 
per eccezione soltanto che la legge civile e la criminale 
gli lasciano talora qualche libertà, come per esempio 
per la commisurazione delle pene e la concessione di 
termini e di proroghe. Ma ciò che forma 1' eccezione 
pel giudiciarin, è la regola pel potere amministrativo; 
il quale deve adattare la legge a' tempi, a' luoghi, nò 
può far sempre astrazione dalle persone, e invece che 
attenersi a ciò eh' è di rigorosa giustizia e guardare a 
testimonianze e titoli di prova, deve bene spesso bilan- 
ciare ciò che richiedono la equità e la convenienza. 

119. Che se badisi all'azione delle due autorità, 
quella dell' una cade sopra materie meno varie e nu- 
merose, ed è semplicemente eventuale, , manifestandosi 
nel solo caso di contestazione intorno al diritto; lad- 
dove 1' azione amministrativa, avendo per fine diretto 
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il bene e la sicurezza dell' universale, a cui ogni cosa 
con cura assidua dev' essere fatta concorrere, è ge- 
nerale ed incessante e non abbisogna di speciale pro- 
vocazione. Ove emerge essere dato il giudizio sopra 
casi presenti e particolari e valere soltanto per essi ; 
e la provvisione governativa potere invece prevenire 
il bisogno ed estendersi ai casi analoghi. 

120. Quanto alle forme V amministratore agisce, 
il magistrato giudica, o in altre parole quegli conduce 
a ilari, maneggia cose, comanda ed usa coazione; il 
secondo non usa di spedieuti pratici, ma si limita 
a interpretare la legge, a chiarire il diritto preva- 
lente. Egli giudica, e poi affida all' autorità ammi- 
nistrativa la esecuzione materiale della sentenza (Roc- 
co, op. cìt. I. 68 ). Finalmente le forme giudiciali sono 
lente, solenni, rigorose; le amministrative spedite, 
semplici e variabili. 

121. Tali e tante differenze mostrano, più della 
convenienza, la necessità di tenere distinti questi or- 
dini di pubbliche funzioni; mentre la indipendenza 
delle due autorità 1' una inverso T altra, è richiesta 
per la salvezza dei nostri diritti, ond' è a procurare 
si stabilisca meglio e più estesamente di quanto 
ora non sia. 

Prima la Costituente di Francia fece ordinanza, 
e porta la data del 24 Agosto 1790, che i giudicii 
fossero distinti e si tenessero sempre separati dagli 
atti amministrativi.' Fu così approvata la massima 
del Montesquieu; non potervi essere libertà dove il 
potere di giudicare s' unisce a quello di materiale go- 
verno (L c. 174 ). 
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122. In questa sentenza consentono generalmente 
gli scrittori, vogliasi a un corpo giudiciario affidare 
V amministrazione o all' autorità amministrativa la 
facoltà dei giudicii. 

Il giudice, dice Montesquieu, che raccogliesse nelle 
sue mani la forza della potestà esecutrice avrebbe 
modo ed occasione di farsi oppressore; e ogni volta 
T interesse individuale venisse in attrito col pubblico, 
si troverebbe senza difesa, nè potrebbe accogliere 
lusinga d'imparziale sentenza. In secondo luogo è 
da por mente come la magistratura, che difende e 
vendica gli interessi stabiliti, per indole e costume 
dell'ufficio proprio sia governata dallo spirito di 
conservazione; dove invece V autorità amministrativa, 
muoventesi ed operante fra la perpetua vicenda, onde 
declinano e cadono le utilità e i diritti vecchi, e di 
nuovi o rinnovati ne surgono, è la naturale vedetta 
e la guida della società sulle vie del progresso. 

Infine non si potrebbe dare il governo delle faccende 
pubbliche ad una Autorità che deve resistere ad ogni 
influenza, quand' anco fosse esercitata per V interesse 
generale, e si onora di applicare costantemente la 
legge nello stesso spirito e secondo lo stesso pensiero 
( Vivien, op. cit. I. 17 ). Lo che se deve costituire 
il carattere proprio della giustizia, non conviene del 
tutto alla qualità degli oggetti a cui provvede Tam- 
ministrazione. 

123. Nemmeno all' amministrazione si può per- 
mettere che invada il campo dell' autorità giudiciale, 
poiché la legge potrebb' essere fatta servire dall' ar- 
bitrio a scopi fiscali. 
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La potestà esecutiva, che a suo grado può otte- 
nere o fare sentenze, diventa un padrone assoluto, a 
mi nulla importa se non gli si consente di fare le 
leggi, in quanto con quelle può, quando gli torna, 
superarle e ridurle a' suoi fini ( Chcrbuliez, Timor, 
des garanties const. Paris 1838 IL p. 7). 

Con questo sistema non s' à inoltre molta certezza 
« he le contestazioni delle parti siano apprezzate sen- 
za pregiudizio convenientemente, essendo molto pro- 
babile, anche esclusa la mala fede, che si creda le- 
cito di sacrificare la giustizia a ciò che volgarmente 
si chiama la politica (Smith Bice, delle Naz. BibL 
Econ. II. 497). 

§. II, L'Amministrazione. 

124. Alla stessa guisa che il potere esecutivo po- 
trebb' essere definito, nel senso di funzione, la sovra- 
nità toltone il potere di fare le leggi, V amministra- 
zione potrebbe dirsi il potere esecutivo, meno la fa- 
coltà di rendere i giudicii; ovvero col Macarel ( Cours 
de Droit. Pub. et Adm. ) : il governo escluse la legi- 
slazione e la giudicatura. 

125. Il Romagnosi ne' Principii Fondamentali del 
Diritto Amministrativo ( lib. I. c. 1. Milano 1846 
ediz. De Giorgi, VII. 2, pag. 1437 ) porge la defini- 
zione che segue dell'amministrazione considerata co- 
me oggetto: è la serie di azioni, interessanti tutta una 
società politica, eseguite per autorità sovrana, propria 
o delegata, sopra materie appartenenti ed interessanti 
a tutto il corpo politico o alla sovranità medesima. 
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12G. Dicendo azioni e materie accenna al crite- 
rio distintivo fra amministrazione da un lato e or- 
dine giudiziario (120) e potere legislativo dall'altro: 
il quale ultimo dà norme di condotta alle persone. 
Ma quando dice materie interessanti tutto il corpo 
politico, non occorre qualifichi cosi anche le azioni; 
le quali se cadono sopra quelle materie saranno per 
conseguenza certa interessanti pur esse . Clic se 
voleva intendere utili; questo non è criterio da 
porre nella definizione, conciossiachè V amministra- 
zione non cessi <T essere tale anche se cattiva . E 
oramai superfluo anche il distinguere corpo politico 
e sovranità; poiché quegli e di questa il soggetto 
naturale, e se intendasi per sovranità il principato, 
gli interessi di questo devono essere concordi con 
quelli dello Stato, e se non sono o se fossero inte- 
ressi privati del principe, V amministrazione pubblica 
non li considera. Infine V autorità sovrana è propria 
della nazione, e lo esercizio ne spetta, secondo le at- 
titudini soggettive e storiche dei cittadini, ad orga- 
ni speciali; di qui viene che, parlandone, sia sola- 
mente necessario il richiedere che la si eserciti nelle 
forme costituzionali. 

Possiamo pertanto restringere la definizione ro- 
magnosiana in questi termini: V amministrazione è il 
, complesso delle azioni eseguite per autorità sovrana 
nelle forme costituzionali, sopra le materie interes- 
santi T associazione politica . A compiere questa de- 
finizione bisogna accostarle il concetto del fine, a 
cui dicemmo mirare la pubblica amministrazione che 
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è quello di ottenere la piena ed effettiva applicazio- 
ne delle leggi. 

127. Qui per altro è da spingere innanzi V analisi, 
perchè avendo parlato sempre di applicazione delle 
leggi, e veduto che il potere amministrativo talora si 
chiama anche esecutivo, potrebbe cadere iu pensiero 
a taluno che amministrazione significasse una pote- 
stà senza propria e spontanea azione, subordinata 
al potere legislativo. La quale opinione farebbe con- 
tro ai principii addietro annunciati intorno alla di- 
visione dei poteri ( 94 ) , e anche alla realtà delle 
cose, non essendo vero che l'azione ministrativa si 
produca soltanto^ per effetto di una legge e in se- 
guito ad essa. 

E primamente non occorre nemmeno avvertire 
che la frase potere esecutivo non s' adopera già nel 
significato di potere che eseguisce, ma di potere che 
fa eseguire le leggi; il che indica potestà sovrana 
operante per intelligenza e volontà propria . Ha poi 
due maniere di agire, imperocché dovendo provve- 
dere a quanto è necessario od utile all' effetto della 
legge e all' osservanza di essa da parte dei cittadi- 
ni, non si limita a un' azione successiva; ma le corre 
debito eziandio di preparare le condizioni, onde la 
legge possa convenientemente promulgarsi, e, pro- 
mulgata, essere efficacemente rispettata. 

128. Pertanto, il potere esecutivo ha un' azione 
preventiva o preparatoria, rispetto a cui segue il 
proprio moto liberamente; e per essa lo vediamo 
diremmo quasi precorrere alla legge e dissodarle il 

7 
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terreno ove possa attecchire e dar frutto. Senza qne- 
st' opera preparatoria il lavoro legislativo procede- 
rebbe incerto; gli sarebbero scemate le occasioni e 
la materia; e i concepimenti, onde fosse mosso, ri- 
marrebbero bene spesso infecondi. Però non passa 
il limite proprio delle facoltà esecutive, essendo di- 
retta a preparare e rendere più facile 1' eseguimento 
delle leggi. 

Invece con 1' azione successiva V amministrazione 
s 1 adopera all' effetto della legge per impulso che 
riceve dallo stesso legislatore, di cui segue la direzio- 
ne. Siccome in questo caso è presupposta l' anteriore 
promulgazione d'una legge, così intitoleremo esecu- 
tiva in proprio senso questa parte dell' amministra- 
zione. 

129. A schiarimento di queste nostre distinzioni 
rechiamo un passo del Romagnosi; il quale, nelle 
Instituzioni di filosofia civile ossia di giurisprudenza 
pratica ( Op. Postuma, Parte I. 1. 5. c. 3. ediz. cit, 
IH. 2. pag. 1394) si figura una famiglia patriar- 
cale anteriore ai governi civili; e il capo di essa per 
governarla, prima dà precetti ai figli e ai domestici, 
acciocché vivano d' accordo e adempiano gli ufficii 
di casa ( e questi sono precetti ingiunti e corrispon- 
dono a legislazione ); poi veglia e provvede a che 
gli ordini dati possano essere e siano eseguiti, e in- 
fine conduce 1' azienda famigliare e la regola secon- 
do la propria opinione ed esperienza. Nel quale esem- 
pio, che certo è da intendere con discrezione, gli 
ultimi due ufficii porgono sufficente idea del dop- 
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pio modo, in che secondo noi agisce la potestà am- 
ministrativa. 

130. Nè si creda che questo modo di vedere porti 
ad attribuire importanza e indipendenza soverchie a 
una parte del pubblico potere con scapito delle al- 
tre e con rischio per le libertà dei^ cittadini. Inten- 
diamo invece a teoriche fantastiche, consigliatrici di 
fiducie non rispondenti al valore dei sistemi che de- 
scrivono, opporre dottrine che palesano la realtà 
delle cose, e come le cagioni dei pericoli, i modi 
veri della salvezza. 

Secondo queste la protezione sincera e sicura dei 
diritti e dei fini sociali è riposta non nell'assogget- 
tamento dell'uno o dell'altro potere, ma nella li- 
bertà e nello scambio reciproco di ajuto, non nella 
opposizione e nella lotta, ma nel legame e nella loro 
armonia. La quale è assicurata dall' unica meta a 
« cui devono insieme concorrere, che è la conserva- 
( zione e l'ampliamento del diritto in seno della so- 
cietà. Essi continuamente si scambiano servigi, e nel 
; presente caso come l' opera amministrativa è di gio- 
vamento al potere legislativo; questo viene ad essa 
in ajuto e le dà compimento e sanzione. 

, 131. La facoltà che compendia e più veramente 
mostra il valore e la tendenza dell' azione preveniente 
o preparatoria del governo, è quella di proporre le 
leggi alle Camere ( Statuto, art. 10 ). L' esercizio di 
questa facoltà tanto testimonia di vigilanza e di 
previdenza nel governo, quanto ne prova le cure 
operose e intelligenti. 



Digitized by Google 



- 104 - 

Quanto al V applicazione delle leggi, il potere ese- 
cutivo vi provvede mediante atti pubblici, che s' in- 
titolano regolamenti e decreti ( Statuto art. 6 ) . Fra . 
queste due specie di atti governativi c'è differenza; 
sostanziale o soltanto di nome? È fuori di dubbio 1 
che il regolamento ha per proprio oggetto V a PPli~) 
eazione di una legge ; ed invero contiene tutte le 
disposizioni suggerite dallo circostanze di fatto e 
dal senso della opportunità, affinchè la legge a cui 
si riferisce, sia tradotta in atto agevolmente, col mag- 
gior frutto e compiutamente. Quindi il regolamento, 
per la sua propria natura, avrebbe relazione con 
quella specie d' amministrazione che abbiamo detta 
esecutiva in stretto senso, o successiva; e suppone 
un 1 autorità che per necessità o convenienza pratica 
fu delegata. Laonde volendo per questo verso distin- 
guere il decreto dal regolamento,][dovremmo riferi- 
re il decreto a quegli ufficii o poteri amministra- ì 
tivi, . che non sono diretta ed immediata conseguenza 1 
di una data legge; e perciò ravvisare in esso un i 
atto che emana dalla spontanea volontà del potere \ 
esecutivo, il quale con esso provvede a cose di go-J 
verno o d' amministrazione. 

Questo sostanziale criterio di distinzione non vale 
però nella pratica; perchè sebbene gli atti dell' au- 
torità amministrativa, gli uni semplicemente esegui- 
scano le leggi, e gli altri siano spontanei e liberis- 
simi: pure non sempre i primi si chiamano regola- 
menti, e decreti i secondi. Per la qual cosa conviene 
badare più che alla intitolazione degli atti, alla qua- 
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ìità delle risoluzioni che contengono. Infatti ci sono 
decreti regolamentari, che si distinguono dal regola- 
mento propriamente detto, solo perchè comprendono 
piuttosto che un insieme di prescrizioni, alcune sin- 
gole prescrizioni riguardanti l'eseguimento di una 
legge. Dove si vede che coloro, i quali si fermano a 
questa particolarità delle disposizioni per distinguere 
le due specie di atti, trascurano di comprendere nella 
definizione del decreto le prescrizioni emanate dal- 
l'autorità amministrativa senza diretto impulso di 
legge positiva. Abbiamo poi disposizioni amministra- 
tive che si dicono regolamenti, benché realmente 
siano semplici decreti , perchè non determinano e cu- 
rano i modi di applicare una disposizione di legge. 
Differiscono tanto dai veri regolamenti, che alcuni 
scrittori furono spinti a farne una categoria a parte; 
e vi compresero per esempio i regolamenti per gli 
istituti penitenziarii, ospitalieri ec. ; i quali sono pro- 
mulgati dai ministri in virtù dei loro potori generali, 
senza che alcuna legge imponga loro di farli. 

132. La quistione promossa dal diritto costitu- 
zionale intorno ai confini che devono rispettivamente 
osservare la Legge e il Regolamento o Decreto, 
per la indipendenza dei poteri da cui emanano, è 
grave e delicata. 

Se cerchiamo V indole propria del regolamento, 
verremo nella persuasione ch'esso e veramente un 
complemento della legge; conciossiachè questa riman- 
ga vuota d' effetto o ne ottenga uno di contrario o di 
diverso da quello inteso, qualora non sia applicata 



Digitized by Google 



- 106 - 

in concreto secondo la intenzione e natura site pro- 
prie. Le prescrizioni di massima, proprie della legge 
e quelle di applicazione, proprie del regolamento, 
hanno tra sè un nesso troppo intimo e necessario 
(102), perchè non si attribuisca alle une e alle al- 
tre la stessa forza obbligatoria, e non si facciano 
razionalmente procedere da una sola fonte di autorità. 
Ne consegue che il regolamento ha un valore legi- 
slativo; e che quindi il potere di fare regolamenti è 
ora un potere delegato. Questa delegazione è necessa- 
ria perchè in pratica conviene tener separati i prin- 
cipii, che sono costanti, dal modo della loro appli- 
cazione, la cui bontà dipende da tante e tanto mu- 
tevoli circostanze di tempo, di luogo e di persone. 
Perciò, essendo chi fa la legge costretto ad elevarsi ad 
un ordine superiore di considerazioni, e a dare alle 
sue disposizioni una forma generale ( 101, 103 ), si 
sente meno adatto a comprendere e a comporre in- 
sieme le cose particolari e materiali, e a prendere 
quei provvedimenti varii e minuti, che assicurano 
V effetto degli ordini legislativi. Queste sono le prin- 
cipali ragioni per cui fu attribuito al potere esecu- 
tivo di fare i regolamenti; e ad esse s' aggiunge l'al- 
tra, che senza questa facoltà non potrebbe veramente 
essere chiamato il potere esecutivo a rispondere del- 
l' ottenimento degli scopi propostisi dal legislatore. 
Ma se è facile giustificare la esistenza di un potere 
regolamentare di costa al potere legislativo, e dedur- 
re le differenze che passano fra legge e regolamento, 
comechè provengano da due differenti poteri costi- 
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tuzionali, e la prima, riferendosi a principii e ordi- 
nazioni generali, sia permanente, e il regolamento, 
anche durando quella, si muti agevolmente in tutto 
od in parte ; non è altrettanto facile stabilirne i ri- 
spettivi confini. La teoria, d' accordo con lo Statuto, 
si ferma principalmente al concetto della esecuzione 
della legge; e soltanto questa esecuzione commette al 
regolamento o decreto. Quindi V amministrazione non 
può dare disposizioni sopra oggetti, i quali per la 
natura loro propria o per la espressa dichiarazione 
dello Statuto, siano riservati al legislatore; e non 
le può essere consentito di uscire da qnesto campo, 
se non quando le ne sia stata data facoltà esplici- 
tamente dal legislatore stesso, o quando, essendo 
sciolta la Camera dei deputati, siano reclamati im- 
mediati provvedimenti da assoluta necessità o da estre- 
ma urgenza; nel qual caso i provvedimenti s 1 inten- 
dono presi con la condizione della successiva loro 
approvazione da parte del parlamento. Osservammo 
inoltre più sopra ( 101 ) che il potere legislativo 
non può a meno di formulare i suoi precetti in mo- 
do generale, quando invece il potere esecutivo scende 
ai particolari e dà norme mutevoli e diverse secondo 
i casi concreti; quindi se no può inferire, che gli 
oggetti non suscettibili di quella generalità, sono per- 
tinenza del potere esecutivo. 

Nondimeno, questi principii sono ancora poco de- 
finiti per servire di guida sicura, e non corrispon- 
dono perfettamente a quanto avviene nella pratica; 
perocché sovente v' anno forme di esecuzione di tanta 
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influenza sopra il diritto e il bene generale, e prin- 
cipii legislativi talmente collegati con la forma stes- 
sa della esecuzione, che non potrebbe il potere legi- 
slativo abbandonare in questi casi al Regolamento 
le relative disposizioni. Per esempio non potrebbesi 
disconoscere la convenienza che la legge elettorale 
sia discesa a minutezze di pratica sul modo di rendere 
il suffragio; poiché da questi modi si ottiene la gua- 
rentigia che sia libero e pieno l'esercizio di un diritt > 
politico fondamentale {Log. Elett. 20 Novembre 185£ 
Tit. 3.'»). 

133. Ammesse queste eccezioni, sta nondimeno la 
regola che fuor del caso d' una speciale e suprema 
guarentigia da conseguire, dev' essere lasciata intera 
la libertà esecutiva all' amministrazione per non sce- 
marne la responsabilità, e non offrirle modo di faci- 
li e comode scuse o difese. Il potere legislativo 
può sempre, anche senza immischiarsi direttamente 
della esecuzione, influire sulla medesima, aggra- 
vando e rendendo meglio specificata la responsa- 
bilità dei ministri. E il mezzo è d' annunciare, di- ' 
scutendo una legge, i principii di esecuzione che se- 
condo la mente legislativa devono essere seguiti; 
la qua! cosa se non può farsi, nè occorre si faccia 
in ogni occasione, si fa e deve farsi in quelle che la 
utilità ne apparisce. La legge per la vendita dei 
beni demaniali ne offrirà occasione di tornare sopra 
questo argomento. 
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§. IV. Il Diritto Amministrativo e le sue fonti. 

137. Conosciuto 1' esteso giro entro cui il potere 
esecutivo dispiega la sua azione, si conosce anche la 
materia propria del Diritto amministrativo. Il quale 
espone le norme dalle autorità pubbliche promulgate ] 
in materia di amministrazione e di giustizia, dando 
V analisi e dichiarando i rapporti di diritto a cui 
danno origine; i quali poi intercedono o fra i citta- 
dini e lo Stato o fra le autorità esecutive. 

138. Le fonti a cui attinge il diritto amministra- 
tivo sono pubbliche o private. Quelle sono autentiche, 
e consistono in atti emanati dalle potestà pubbliche 
per ragione della loro competenza e nelle forme co- 
stituzionali; non sono autentiche, ma soltanto uffi- 
ciali, quando non consistono in atti di autorità, ma in 
pubblicazioni fatte da ufficiali governativi in questo 
loro carattere; il valore di queste è grande, benché 
non abbiano autorità pienissima. 

139. Le fonti autentiche altre sono principali, ed 
altre secondarie. Alla prima specie appartengono: 

1.° le Leggi. Il diritto amministrativo non entra 
a scrutare le cause e le forme di quel lavoro, on- 
ci' esse hanno nascimento ; non fa che riceverlo dalle 
mani del legislatore, e guarda se rivestano i carat- 
teri costituzionali dell'autenticità, si studia di com- 
prenderle nella parola e nello spirito, e porta le sue 
riflessioni sulla esecuzione intera, fedele ed oppor- 
tuna delle medesime. 
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2. ° i Begolamenti , che seguitano alla leggo, e di- 
cemmo già contenere tutte le disposizioni necessarie, 
perchè sia recata ad effetto (131); le quali, dipen- 
dendo da circostanze particolari e mutevoli di luoghi, 
di tempo e di persone, non possono in modo gene- 
rale e fisso essere prevedute e determinate dalla 
legge. 

3. ° i Decreti. Si distinguono per la forma in De- 
creti regii e ministeriali; quelli sono sottoscritti dal 
re e da un ministro o da più se per l'oggetto loro, 
nel complesso o nelle parti, sono competenti varii 
ministeri; i secondi provengono dal solo ministro. Il 
diritto costituzionale insegua quale delle due forme 
debba essere usata secondo i casi a cui provvedono. 
Per T oggetto sono detti: regolamentari, e li abbiamo 
definiti più sopra al numero 131 ; organici, ed hanno 
per oggetto Y ordinamento di un determinato ramo 
di pubblico servigio; personali, e con essi vengono 
date disposizioni a riguardo di pubblici impiegati. 
Tutti gli altri decreti deducono la loro qualificazione 
dalla natura dell' oggetto, di cui trattano. Dove ri- 
petiamo che le riportate distinzioni si fondano sul- 
l' esame del contenuto, e di rado sulla intitolazione 
degli atti medesimi. 

4. ° gli Atti, le Convenzioni, i Trattati internazio- 
nali; i quali possono avere relazione principalmente 
con le materie amministrative diplomatiche, com- 
merciali e finanziarie. 

140. A queste fónti autentiche principali sono 
da aggiungere le secondarie, come le Istruzioni mi- 
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nisteriali, lo Circolari e le Note. Mediante le quali il 
governo centrale provvede al regolare andamento degli 
affari e alla direzione degli ufficiali dipendenti; e il 
diritto amministrativo no ricava schiarimenti sul 
modo in che vengono intese ed applicate le leggi e 
praticati i sistemi amministrativi. 

141. Gli atti, di cui discorremmo sin qui, biso- 
gna cercare nella Raccolta Generale degli Atti del 
Governo; se non che provvidamente le principali am- 
ministrazioni vennero in questi anni raccogliendo e 
in distinti volumi pubblicando gli atti proprii; dei 
quali è anche di solito fatto cenno sommario negli 
annuarii delle segreterie di Stato. Con queste pub- 
blicazioni gli ufficiali del governo e i privati citta- 
dini hanno maggior comodo di conoscere lo stato 
della legislazione amministrativa, e di seguirne le 
mutazioni. 

142. Sono fonti ufficiali, ma non autentiche, gli 
Annuarii pubblicati dai Ministri, il Calendario Gene- 
rale del Regno, le Raccolte dei documenti fatte per 
cura delle Commissioni parlamentari o dei ministeri, 
le Relazioni di commissioni speciali o dei segretarii 
di Stato sulla gestione del proprio ramo ammini- 
strativo, i Prospetti e in generale tutte le pubblica- 
zioni statistiche fatte dal governo. 

143. Quanto alle fonti private, V uso dev' esserne 
discreto e indirizzato dalla buona critica. Compren- 
diamo in questa categoria i Commenti, i Compendii 
e i Manuali delle leggi positive; i Trattati di Diritto 

Amministrativo, e le pubblicazioni particolari, siano 

» 
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storiche, dottrinali, positive o statistiche sopra V uno 

0 T altro argomento d' amministrazione. 

Dove se si parli specialmente del sussidio che i 
trattati di diritto amministrativo possono darci, no- 
teremo in primo luogo che non ci possiamo valere de' 
libri stranieri, se non con molta parsimonia e sottile 
discernimento, non potendo da ciò che è o si fa pres- 
so le altre nazioni, inferire ciò che si debba e con- 
venga fare in Italia; la quale come abbiamo detto 
ha tra mani un problema amministrativo affatto 
nuovo, e conviene lo risolva conformemente al genio, 
alle tradizioni, ai bisogni, alle speranze, che non ha 
comuni con altra gente. In secondo luogo non possia- 
mo fare grande assegnamento neppure sui libri nostrali. 
Certo, i singoli Stati italiani ebbero scrittori egregi 
di cose amministrative; ma ciascuno di loro prese a 
contemplare, descrivere ed applicare, neir insieme o 
nelle parti, il modello che aveva dinanzi. Di questi 
particolari modelli nessuno conviene allo stato pre- 
sente del paese; e perciò dei trattati che se ne oc- 
cuparono, non tornano buoni che i principii gene- 
rali di scienza, e qualche notizia intorno a fatti e a 
sistemi locali; onde servono più all' erudizione delle 
cose passate, che allo studio delle quistioni presenti. 

1 lavori del Rocco, del Dias, del Soria, del Loren- 
zoni, che citeremo nel corso dell'opera, appartengono 
a questa categoria. Anche dopo la rivoluzione, furo- 
no pubblicato sul diritto amministrativo opere non 
prive di merito e molto adatte; ma pur troppo ta- 
lune sono incompiute, e la più parte trattano soltanto 
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particolari materie; citiamo fra le principali quelle 
del Manna, del Martinelli, del Garelli, del De Cesare 
del Boccardo. Nel seguito del nostro lavoro avremo 
spesso ricorso a queste fonti nostrali, e ad altre che 
ci accadrà di dover citare; ove taciamo dei commenti 
e dei manuali, che a proposito di singole leggi van- 
no moltiplicandosi quotidianamente; e delle monogra- 
fie, che pigliano occasione dalle tante particolari 
quistioni, a cui dà origine il bisogno universalmente 
sentito di dare subito alla cosa pubblica un buono 
ordinamento. 

CAPITOLO TEEZO 

SOPRA LA COMPETENZA DEL GOVERNO E IL DISCENTRA- 

MENTO DE 1 8UOI UFFICII. 

§. I. Cagioni storiche del quesito. 

144. Grave quistione, e pel bene pubblico in som- 
mo grado importante, ne si affaccia sul limitare della 
nostra scienza; e non potremmo procedere all' esame 
della organizzazione e degli uffici propri del potere 
politico, di cui ne' precedenti capitoli vedemmo la 
essenza e le parti, se prima, risolvendola, non tro- 
vassimo i principii che in esso ne devono condurre. 
La quistione cade sopra la estensione da doversi la- 
sciare alla potestà del governo proporzionatamente 
all'indole ed agli scopi di lui, e sulla convenienza 
maggiore o minore che questa sua potestà rechi tutta 
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al centro, o distribuisca agli ufficiali inferiori sparai 
sul territorio dello Stato. 

A questo argomento assai dibattuto, stimiamo 
non disutile rivolgere lo studio, essendo che ne sem- j 
bri non esserne ancora sufficientemente diffusa la 
notizia e potersene dare cognizione meglio distinta ; 
dovendosi appunto al non essere stato bene chiarito 
l' argomento, che non siasi formata una opinione 
pubblica abbastanza forte per indicare al governo la 
via da percorrere, e che quindi non abbiano corri- 
sposto risultamenti notevoli al fervore della disputa. 

145. Non- si può dire di possedere la libertà, 
d'usarla e di goderne solo perchè s'abbia liberato 
il paese dagli stranieri e proclamato un nuovo reg- 
gimento ; con ciò non s' è fatto che togliere gli im- 
pedimenti all' uso di essa ; s' è mutata la fisonomia, 
non ancora Y anima dello Stato. Come nel fisico an- 
che negli ordini morali, e fra questi nel politico, le 
trasformazioni succedono per gradi, e si agita e rin- 
nova, prima che il fondo, la superficie. Dicasi così 
d' Italia che si tolse di dosso una lebbra schifosa, 
ma non tutta s' è per anco rifatta alla vita nuova. 
Imperciocché le leggi non sono taumaturghe per modo 
che bastino da sole a fare un popolo libero, e ci vogliono 
eziandio i costumi, e questi potrebbono bastare da 
soli e le altre no. Per conseguenza sarebbe arduo 
il provare che la libertà politica , che ora e' è mol- 
ta nelle leggi, ci sia in eguale misura anche nella 
pratica ; ma certamente può sostenersi che la libertà \ 
amministrativa non abbiamo, e che rispetto ad essa 
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siamo nei termini, o poco ci corre, in che ci ha la- 
sciati 1' anteriore diritto pubblico. La ragione n' è 
appunto questa che qui si tratta di un ordine di cose 
più intimo, a cui non giungono le repentine bufere, 
e che richiede a mutarsi 1' opera combinata del sen- 
no umano e del tempo. 

Però a compiere il rinnovamento politico, che ab- 
biamo iniziato, conviene cominciare a trar profitto 
dalla libertà, c smettere questa natura d' uomini 
vissuti in tutela e servitù, pigliando su noi la respon- 
sabilità che ci tocca pel nostro stato e pei nostri 
destini. 

Da questi propositi muove la quistione che sopra 
abbiamo indicata; la quale dibattono anche i Fran- 
cesi pel desiderio eh' ànno di maggiori larghezze e 
di togliere al dispotismo lo strumento principale della 
sua forza. 

146. La quistione s' intitola dell' accentramento; 
ma non vediamo motivo che s' abbiano con una sola 
parola a significare duo coso fra di loro distinte per 
la diversità dei caratteri e delle conseguenze a cui 
portano. Trattare sopra la ingerenza del governo 
non è lo stesso che trattare sopra il modo in cui 
egli distribuisce le sue podestà. Questo secondo è il 
tema dell' accentramento, V altro della competenza 
governativa; o il confonderli può generare equivoci 
pericolosi, poiché, come vedremo, non obbediscono 
alle stesse regole, nò si può asserire dell' uno ciò eh' è 
proprio dell'altro. 

147. La causa probabile della confusione credia- 

8 
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mo sia nel modo in che furono considerati gli av- 
venimenti, ond' ebbe motivo la controversia ; i quali 
nella storia si presentano in complessa unità e pos- 
sono essere giudicati secondo la medesima, ovvero 
nelle loro parti e relazioni. 

Ricercando quale fosse lo svolgimento storico, 
onde lo Stato giunse a preponderare sulla società, ci 
faremo ragione degli aspetti e delle proporzioni di- 
verse in che può essere preso il quesito, che oggi si 
dibatte. 

148. Il grande fatto che inizia l'evo moderno ò 
che allo spartimento dei popoli in tanti piccoli go- 
verni, signorili o municipali, succede 1' ordinamento 
unitivo, come già quello era venuto dopo la unità 
romana. 

La regalità, sollecitata, sostenuta ed applaudita 
da tutte le parti sociali, che sentivano il peso o le 
minacce della gagliarda e insolente aristocrazia, co- 
minciò a prendere per sò molte funzioni esercitate 
dalle potestà locali. Per questo suo ingerimento potò 
nello stesso mentre elevarsi ad una percezione più 
estesa di rapporti fra le parti diverse del popolo, 
che veniva a prendere sotto la sua tutela. Quindi 
da un lato raccolse nelle proprie mani gli ufficii del 
governo, e dall' altro si costituì pernio della unità 
politica e nazionale. 

149. Non bisogna confondere le cagioni e gli ef- 
fetti varii di questa evoluzione storica; e quanto al 
primo effetto dell' essersi sostituita la potestà regia 
alle giurisdizioni territoriali e municipali, ebbe per 
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cagione in primo luogo la mala contentezza, l'odio 
e le opposizioni suscitate dalla potenza eslege de 1 
signori, o i desidorii che le imj^otenze municipali e 
feudali, in epoca dominata da concetti politici più 
larghi, avevano fatti nascere; in secondo luogo le 
idee correnti intorno alla natura dello Stato . L' idea 
giuridica dello Stato che il paganesimo s' era for- 
mata, fu lasciata stare dalla religione cristiana; 
con T accettazione di questa, dice 1' Hegel (Filosof. 
della storia, Capolago 1840 pag. 20 ), ìa libertà non 
divenne certo dominante negli Stati, nè i governi e le 
costituzioni si ordinarono in modo conforme alla me- 
desima. Quindi i rapporti fra cittadini e stato erano 
sempre ispirati dal concetto teleologico; lo Stato do- 
veva governare gli uomini al raggiungimento dei fini 
mondani, come' la Chiesa li governava al raggiungi- 
mento dei celesti; e V autorità dell'uno e dell'altra 
procedevano egualmento da Dio, legislatore de' loro 
fini. 

La idea pagana dello Stato e della sua superio- 
rità fu temperata dagli insegnamenti morali della 
nuova religione, ma sostanzialmente era accettata 

ancora; e però lo Stato, avesse figura di feudo o di 

i 

municipio, tutto faceva e regolava. In questo propo- 
sito il sorgere della monarchia non alterò punto lo 
stato delle opinioni e dei sistemi correnti. La regalità 
altro non fece che ampliare lo Stato ed assumerne 
gli ufficii ; e fu beneficio grande, perchè lontana dal- 
l' attrito delle passioni e degli interessi locali, offrì 
guarentigie d' imparzialità prima inutilmente cercate; 
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e diffuse il sentimento della solidarietà e della egtia- 
glianza fra parti separate. 

150. Il secondo effetto dell' accennato processa 
storico fu che il principato ritirò al centro la direzione 
della cosa pubblica; ed ebbe modi e ragioni diverse 
da quelle ora dette. 

Esito naturale degli accordi politici è che si rompo- 
no, quando vengono a mutare le occasioni, onde furono 
stretti ; perciò il potere regio lasciò T alleanza con 
la nobiltà, quando ne crebbe la potenza da muover- 
gli gelosia, e le forze e le aspirazioni popolane gli 
diedero certezza di valido ajuto. Il nuovo accordo 
affrettarono gli arbitrii, i soprusi e le dilapidazioni 
aristocratiche, onde il popolo era tenuto in sogge- 
zione senza essere protetto, e condannato al lavoro 
senza che gli fruttasse. In questo periodo di tempo 
il principe s' adopera a sbassare o togliere le dizioni 
signorili, a rinsaldare la propria supremazia feudale; 
e accoglie nel suo patrocinio ( poiché gliene viene 
aumento di forza) le cittadinanze e le popolazioni, 
che glielo chiedono. Le quali così vengono a far 
parte di un nuovo tutto, e compartecipano ad una 
comunione di vita, di cui per altro non hanno an- 
cora notizia e coscienza piena, per la ragione che il 
loro legame con V autorità regia stabiliscono ciascuna 
divisamente, in modo particolare. 

Ma T unimento di tante forze separate a un po- 
tere solo, fece che questi scoprisse quei rapporti 
naturali esistenti fra le medesime, che nello stato 
anteriore di separazione e di ostilità erano oscuri. 
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Questa rivelazione di relazioni intime fra le parti 
staccate di un popolo, fu notevole progresso; e in 
essa è l'occasione vera dei progetti unitari della 
moderna regalità, e il cominciamento del periodo 
storico, in cui prevale nella società il carattere poli- 
tico sul municipale, e al concetto di città si sosti- 
tuisce quello di nazione. 

151. Il ravvicinamento, oltre che rivelare il nesso 
delle parti, ne aumentò la potenza; perchè la mag- 
gior stabilità degli ordini, la pace più durevole, la 
più larga consociazione che ne seguirono, migliora- 
rono il vivere sociale ed economico. Indi la vita po- 
litica dovette prendere proporzioni più ampie, entro, 
come fuori lo Stato; e crebbero le aspirazioni della 
Regalità. La quale, poiché a lei prima si palesarono 
i rapporti fra le diverse famiglie di popolo, e chiaro 
volesse, favorendone le intime naturali inclinazioni, 
costituirle in unità politica per moltiplicare la pro- 
pria forza e imprendere cose maggiori. 

Siccome poi intorno a tale ordine di idee, di fatti 
e di utilità non ancora s' era formata una coscienza 
od opinione universale, il potere regio non poteva 
lasciare la impresa e la custodia di questa unione 
alle volontà, ai mezzi individuali; e doveva invece 
studiare ogni via per poter disporre delle forze di 
tutti. 

152. E tanto più lo Stato aveva bisogno di ciò, 
che il moto unitivo, di cui parliamo, per ogni dove 
si verificava; per cui faceva mestieri si guardasse 
dalle robuste monarchie che venivano sorgendo, e 
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g' ordinasse in guisa da evitare il pericolo o re- 
spingere il danno delle loro offese. Le città, osserva 
il Ferrari (Hist. de la liaison cVÉtat. Paris 1860 
pag. 5 ), venivano subordinate alla capitale, come 
gli eserciti si dispongono intorno a un quartiere ge- 
nerale e le armate intorno alla nave dell' ammira- 
glio. 

153. Questo accentramento nondimeno compor- 
tava che fossero bene spesso delegate ampie facoltà 
ai duchi, ai conti, ai vescovi in materie ministrative 
e litigiose: e che giudici e me»i ambulanti recassero 
sui luoghi quasi la pienezza del potere supremo. 

154. Nella serie di fatti che abbiamo descritti, 
vediamo compenetrati in uno due movimenti, che 
portano al medesimo risii ltamento : la onnipotenza 
dello Stato; il quale nello stesso tempo che sostitui- 
sce la propria all' azione locale, la ritira al centro. 
Di qui, secondo noi, il motivo che furono comprese 
in un solo tema le quistioni della ingerenza e del- 
l' accentramento governativo, necessarie a distinguere 
per molto ragioni. 

Prima di esporre queste ragioni conviene gettare 
uno sguardo sulla storia d'Italia, poiché il suo cammino 
ebbe altra misura di tempo e altre occasioni; nò la 
qualità dei fatti, onde per noi è sorto il problema 
amministrativo, è eguale a quella che siamo venuti 
esponendo in generale. 

155. Carattere proprio della civiltà italica è la 
perduranza del municipio; la cui vita ha uno svol- 
gimento continuo, quali ne siano i momenti e le vi- 
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concie, ed e cagione, che non si smarriscano le tra- 1 
dizioni, non s' accascino le forze e non si pervertano 
i sentimenti degli italiani. È il municipio che resiste 
alla invadente feudalità, che la contiene, e infine, per 
usare d' una felice espressione del Massai-ani, la smal- 
tisce; diversamente da quanto avviene in Francia: 
dove la parte migliore della popolazione gallo-romana 
esce a poco a poco dalle città per confondersi coi 
conquistatori germani assumendone i costumi e le 
tradizioni, e la prevalenza sociale passa dalle città 
alle campagne ( Tierry, Essai sur VMst. dit Ticrs 
État. Brux. 1853 eh. 1; Guizot, Hist. de la Civilisaiion 
en Franco. Paris 1830 voi. IV. ). Montesquieu nota 
appunto che dopo lo stabilimento del feudalismo le città 
si ridussero colà a ricettacolo di abbietta e servile 
bordaglia ( lib. XXX cap. 10); laddove da noi sulle 
rovine feudali il municipio rimase, popoloso, ricco, 
forte, civile. 

156. Ma qui mancava invece la regalità indigena, 
e avevamo in suo luogo la tradizione unitaria romana. 
Che infatti se la Lcx Regia non ci fu, o non ebbe 
il valore che le fu attribuito, la interpretazione che 
dopo se ne diede doveva attestare un generale con- 
vincimento del popolo cT aver ereditato il diritto 
sovrano di Roma ( Cons. Bar-inetti Ini r od. al Dir. 
Boni. Pavia 1860 p. 146 ). E però quella tradizione 
conservarono gli italiani come una fede e una speranza 
in mezzo all' immensa rovina, in cui gli invasori ger- 
manici avevano precipitato il mondo latino. Ma per 
qua! modo V avrebbero potuta ripristinare in eftet- 
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to? A qual parte dovevano volgersi? Il dilemma 
che le condizioni del tempo proponevano all' Italia, 
era questo solo: o il papato teocratico o V impera- 
tore straniero . Ma questi avrebb' egli portato la sua 
sede a Roma ? Sarebbesi professato sinceramente l'ere- 
de del popolo romano? Avrebbe mantenuto in onore 
e forza V Italia? I ghibellini lo credevano e lo vole- 
vano. I guelfi nè il credevano ne il volevano, e op- 
ponevano al programma della unità imperiale, pagana, 
quello della dominazione universale teocratica. 

Il papato, per l' indole del suo potere e per le 
qualità personali di chi n' era rivestito ( Cons. Sis- 
mondi, Études sur les Constiiutions des peuples ììbres. 
Bruxelles 1836, pag. 151 ), non poteva proporsi, nè 
se talvolta si propose, poteva seguitare il disegna 
d' unire l' Italia sotto governo nazionale. E poiché 
non poteva per se, per altri non consentiva; e tre 
volte annientò 1' unità italiana a Ravenna, a Pavia, 
ad Ivrea, con l'ajuto bizantino, franco, tedesco. Per 
cui i guelfi stettero fermi al sistema delle federazioni 
difficili a conchiudere, tarde a operare, inette a com- 
battere gli strani e solo valide nello intestine fa- 
zioni ; e gli vediamo domare dapertutto, quale ne sia 
il capitano, ogni movimento che accenni a unità (Cons. 
Ferrari, op. cit. pag. 308). 

157. L'imperatore e il papa conoscevano troppo 
i rapporti naturali delle cittadinanze italiane, allora 
separate, perdi e non s' accordassero sempre a ciò 
che l' Italia rimanesse divisa. Indi seguì quella lunga 
vicenda di parteggiameli, di lotte, di speranze fai- 
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lite, d' ire e di vendette, che precorse e preparò l'età 
delie dominazioni straniere. 

Fra tanta passione di vita presente, le memorie 
dell' antica correvano pericolo di scolorarsi e la tra- 
dizione di perdersi, se il senno ghibellino non le pi- 
gliava in custodia temperandole con la varia ragione 
dei tempi. L' Italia vede cadere ad una ad una le 
speranze da lei rivolte ora verso Roma ora verso 
Germania, e, richiamata alle antiche memorie da 
Cola di Rienzi, non aspetta più il buono conducitore 
nò dall' adultera seggia, nè da chi aveva converso 
V aquila latina in allocco. 

Qui la poesia, pensiero ed affetto del popolo, ci 
rivela il cominciamento d' un nuovo concetto poli- 
tico. Non bisogna più farsi idolo d' un nome vano 
senza soggetto, non bisogna più passare i monti e il 
mare, che chiudono l'italo giardino; ma conviene pren- 
dere quel buon uomo che il può fare e sia virtuoso 
re, il quale mantenga la ragione dello imperio ( Vedi 
1' articolo sopra alcuni punti <f arte e di storia stu- 
diati nei poeti trecentisti per Aless. D'Ancona; nella 
Rivista Italiana di Torino, An. IV. N.° 121 ). 

Vive dunque la tradizione unitaria, e d' imperiale 
diventa regia; ma quanto lungo cammino non do- 
vette ancora durare! E dovemmo precipitare nelle 
miserie e sventure nuove del secolo XV, perchè la 
dottrina politica tornasse alle esortazioni di libera- 
re dai barbari l' Italia ; la quale aveva materia da 
introdurvi ogni forma, ed era tutta pronta e dispo- 
sta a seguire una bandiera, purché ci fosse uno che 
la pigliasse (Il Principe, cap. 26). 
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* Il pronostico s' è ora avverato por modo eh' è 
divenuto racconto di storia; e dopo tre secoli arri- 
vammo alla unione che quanto fu lunga e faticosa 
ad ottenere, tanto dobbiamo mettere di studio e di 
premura a conservare. 

158. Pei fatti esposti e dapprima manifesto, Y or- 
dine della storia procedere in Italia in modo affatto 
opposto a quello che altrove. E la regalità che presso 
altri popoli, concepito il disegno d' unirli, a tradurlo 
in atto prepara e coglie le occasioni ; e le classi po- 
polane, che la spingono e ajutano a compiere forte- 
mente T impresa, non sono mosse da virtù di tra- 
dizione storica, ma da solo istinto naturale. 

Qui invece abbiamo 1' antica e tenace tradizione 
e la scienza e Y arte che la interpretano. Nullostante 
lo spirito della nazione non sa trovar modo di pre- 
valere neir ordine dei fatti, e l 1 osteggiano quelle 
forze che altrove l' anno difeso. Però V linimento 
politico altrove precede al morale e ne è la causa; 
e qui accade Y inverso, perchè la vittoria materiale 
è lungamente pronunziata dalla scienza, e la si ot- 
tiene, quando la nazione è già costituita nella con- 
cordia degli spiriti. 

Questo diverso procedimento della nostra storia 
ora non ci nuoce, perchè trovandoci a dovere or- 
dinare lo stato, possiamo recarvi maggiore prepara- 
zione ideale, esperienza più certa e più ferma in 
quanto è più caramente acquistata, e, oltre la tra- 
dizione unitaria, quella delle libertà cittadine. Per 
questi motivi si può eziandio accogliere la lusinga 
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di condurrò la presente riforma dello Stato a fine 
più compiuto, che non V abbiano condotta la Fran- 
cia ancora non libera, e l' Inghilterra ancora aristo- 
cratica. 

159. L'essere giunti più tardi alla unità è motivo 
che a darle assetto conveniente possiamo valerci de' 
mezzi e delle cognizioni più perfette, che sono pro- 
prie della civiltà progredita; ma non perciò sono 
tolte sostanzialmente le difficoltà di fatto che la 
organizzazione unitaria di un popolo ha sempre in- 
contrate. 

Vogliamo intendere che essendosi dopo tanto vol- 
gere di tempo accostate provincie, eh 1 ebbero istitu- 
zioni diverse ed hanno genio particolare, conviene 
che gli ordini politici confermino e guarentiscano 
ciò che T universale opinione ha desiderato, e sanci- 
rono solenni plebisciti. 

Inoltre intendiamo avvertire che l'Italia, feconda 
di popolo e di ricchezza, distesa lungo due mari, 
raccolta in uno e reggentesi a libertà, viene ora a 
prendere posto in un sistema di Stati potenti per 
armi e nelle arti diplomatiche espertissimi, alcuni 
de' quali l'avversano ed altri ne hanno sospetto. Ora, 
se amore di patria ne illumini, dovremo senza dub- 
bio studiarci che non sorgano cagioni di dissidio e 
di minacce, ma se il senno ci basti, dovremo anche 
ordinarci in modo che a nessuno venga la volontà 
di minacciare e che possiamo far valere e proteg- 
gere il diritto e gli interessi della nazione e il loro 
• naturale svolgimento contro chiunque. 
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160. Le considerazioni sin qui fatte intorno alla 
storia d'Italia, oltre che conferire alla intelligenza 
del tema che dobbiamo discutere, ci fanno sin d' ora 
comprendere esservi notevole diversità fra il proble- 
ma amministrativo, di cui si occupano oggi i fran- 
cesi e quello eh 1 è proposto agli italiani; imperciocché 
si presenta in un diverso momento storico e fummo 
condotti al medesimo per diverse serio di fatti. Ma 
di ciò quando avremo premessa la esposizione dei prin- 
cipii dottrinali intorno la ingerenza dello , Stato e 
T accentramento dei suoi poteri. 

§. II. La competenza dello Stato. 

161. Il predominio del diritto collettivo è il ca- 
rattere proprio della civiltà antica, mitigato e in 
qualche parte corretto, ma non ridotto a' snoi con- 
fini dalla civiltà cristiana; sinché la Protesta negli 
ordini intellettivi e religiosi, e la Rivoluzione nei 
sociali e politici iniziano l' èra nuova e danno coscien- 
za di sè a forze prima combattute e compresse. Laonde 
la civiltà contemporanea distinguesi per l'impulso 
più forte ed esteso dato alle libertà individuali nel 
giro delle idee, delle credenze e delle opere, e per 
aver fatto palese la dignità giuridica di molta parte 
dell' operare umano, che dianzi la riceveva soltanto 
dal suo consentire col domma, con la legge, con la 
opinione generale. Sino a non ha molto si parlava 
sempre di libertà dello Stato, della Chiesa, della 
Scienza, e non si badava mai a quella dell'uomo, del 
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credente, dello studioso. Ora la verità s' è vista, e la 
scienza ha proclamato . avere tutte le organiche fa- 
coltà dell'uomo un valore giuridico, che non dipende 
dalla classe di rapporti in cui si trovano per av- 
ventura ordinate, nè dalla specie particolare dei 
loro effetti; e insegna essere naturale e spontaneo, 
non arbitrario e coatto il loro piegarsi agli influssi 
collettivi. Nella pratica questi principii riducono lo 
Stato, la chiesa, la società stessa e ogni altro orga- 
nismo collettivo ai loro propri limiti; inoltre ten- 
dono a ciò che la libertà giunga agli enti più 
semplici, finché ritrovi il suo soggetto naturale, che 
è l' individuo umano posto in qualsiasi condizione 
sociale. 

162. Applicando il discorso allo Stato in ispecie, 
egli smette oramai la pretensione d' essere il tutore 
e il maestro universale, e abbandona ufficii che più 
non potrebbe contendere a chi ha acquistato la forza 
di chiederli o di rivendicarli. Tutte quelle che furono 
dette, da chi non sa leggere la storia, concessioni di 
libertà o di privilegii, non furono altro che riconosci- 
menti necessarii, e diremmo anche passivi, di forze nuo- 
ve che avevano acquistato coscienza della propria virtù'. 
Il rifiutarli sarebbe stato lottare contro il progresso, e 
di tali lotte non si vincono. 

163. Due fatti principali contribuirono a deter- 
minare gli innovamenti di cui parliamo. H primo che 
lo svolgersi delle idee e il diffondersi delle cognizioni 
e della esperienza accrebbero nei singoli uomini il con- 
cetto di sè medesimi ; e ciascuno conobbe meglio !• 
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proprie facoltà e vidde a quali fini poteva indirizzarsi. 
Fu conseguenza di ciò che dovessero eziandio assu- 
mere più larga e diretta responsabilità delle proprie 
azioni e degli effetti conseguenti. Il secondo che, per- 
fezionatosi il sentimento dell' essere proprio personale, 
s' aperse la mente *a più vasta comprensione di rap- 
porti con gli uomini e con le cose, e si manifestarono 
con maggiore evidenza ed urgenza il bisogno e la uti- 
lità della consociazione. 

164. La libertà noi abbiamo detto si diffonde da 
pertutto, e però come non intendiamo, a beneficio 
della società e dello Stato, sacrificare il diritto dei pri- 
vati uomini ; così non pensiamo che questo possa so- 
praffare e compromettere gli interessi di quelli. Per 
conseguenza ci teniamo egualmente lontani dalla dot- 
trina che diremo socialistica, e dall' altra che in op- 
posizione a questa chiameremo individualistica, rica- 
vando tali denominazioni da ciò che F una dottrina 
dà prevalenza eccessiva al principio sociale e F altra 
al diritto privato. 

165. Il Dupont-White è il moderno campione della 
prima; e le sue teoriche espose nel libro: L 1 individu 
et VÉtat (2. ed. Paris 1858), nel seguito a questo: 

♦ 

La CentraUsation (2 ed. Paris 1861), nella prefazione 
all' opera La Libertc del Mill, da lui tradotta ( Paris 
1860 ) e nelT altro scritto : La lìbertè polii, considerée 
dans ses rapporti avec V adm. locale. Paris 1864. Egli 
stima F uomo assolutamente incapace di cons3guire, 
come individuo, i fini voluti dalla legge universale del 
progresso ; a suo avviso, quando lo Stato non prendes- 
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solo per mano, sarebbe impotente a fare alcuna cosa 
e se ne starebbe inoperoso. Quindi sostiene che i mi- 
glioramenti sociali, politici, economici e morali d'al- 
tronde non possono venire che dallo studio, dai mezzi 
e dalla azione dello Stato. (ISIndividu, eh. II). 

166. La erroneità di tali opinioni procede dal falso 
apprezzamento dell' oggetto a cui si riferiscono. Sup- 
ponete l' individuo come vivesse fuori di ogni rappor- 
to e certo 1' avrete ridotto all' impotenza: ma P ipo- 
tesi è assurda, e nessuno parla più degli isolamenti 
sognati dalle teoriche del secolo decimottavo. 

L' uomo esiste e si perfeziona in quanto è con- 
sociato ; il che vuol dire che P nomo e la società sono 
due termini inseparabili e costituiscono un tutto. 
Ora, se l'associazione è la ragione e la forma del pro- 
gredire umano, è anche certo che questo progredire 
non altrimenti può effettuarsi, che mediante lo svol- 
gimento degli elementi onde consta P associazione 
stessa, o in altre parole mediante P accrescimento 
della coscienza giuridica nei singoli uomini conso- 
ciati. Quanto più di vita e di moto ci sarà nelle 
membra tanto più di vigore avrà il corpo; laonde la 
necessità sociale non esclude l'espandersi delle forze 
private; e il progresso è da porsi nel componimento 
della libertà privata con la politica, e sarà più ampio 
quanto più se ne discerneranno i rapporti. 

167. Alla considerazione dell' A. è poi sfuggito un 
altro punto, conciossiachè attribuendo allo Stato tut- 
to ciò che toglie all' individuo, mostra di non scor- 
gere altra forma di associazione, che possa soccorrerne 
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la impotenza, fuor la politica. Abbiamo conceduto che 
V individuo niente possa fare se non si collega con al- 
tri, ma non viene mica da ciò che tutto deva fare con 
la cooperazione dello Stato. Molte sono invece le forme 
dell' associazione; e la libertà individuale si ordina 
nella famiglia, nel comune, nella provincia, oltre che 
nello Stato, e sopra di lei agiscono, oltre che le leggi, 
la opinione pubblica, la scienza, la religione ed altri 
influssi collettivi d' ordini diversi. 

168. Il libro del Mill, che abbiamo citato, è alta- 
mente commendevole per le acute analisi che vi s' in- 
contrano dei più delicati fenomeni sociali, e per lo spi- 
rito eminentemente liberale che lo informa. Manche- 
remmo di equità, qualora dovendo oppugnare la teo- 
rica dell' Autore in ciò che ne pare abbia di eccessivo, 
ommettessimo di dire che a giudicare del merito e del 
valore del suo libro conviene metterlo in rapporto con 
le circostanze di fatto, che gli hanno dato occasione. 
Diremmo quasi che l'Autore s'è proposto uno scopo po- 
lemico, quello cioè di suscitare una riazione e di com- 
battere contro l'esorbitante predominio, che ha in In- 
ghilterra la forza d' associazione, nonché negli ordini 
della economia pubblica, in quelli della vita pri- 
vata, degli studi e delle credenze. Riconosciuta questa 
occasione del libro, quanto alla dottrina eh' espone, 
conviene fare molte riserve. 

169. L'A. posta nella spontaneità degli individui la 
naturalo sorgente d' ogni fatto, desidera che gli uo- 
mini siano o rimangano originali. Però accusa di tiran- 
nia tutte le influenze collettive ; fra le quali vengono 
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prime le maggioranze politiche, che negli Stati liberi 
presero il posto dei despoti antichi ; indi seguono l 1 or- 
todossia religiosa e scientifica, il costume, V opinione 
pubblica e se altre v' ànno manifestazioni di attività 
consociate, che V individuo, nello stato presente delle 
cose, deva prendere a criterio del proprio operare. 

170. Opponiamo a questo modo di vedere, che sino 
a tanto l'uomo non cessi di essere parte di un tutto, 
sarà soggetto agli influssi delle cose o delle persone, 
con le quali si trova a contatto. Nè questa naturale 
soggezione gli è di danno, o gli toglie libertà; per- 
chè è proporzionata all' esercizio eh' egli sa fare di 
questa, e quanto meno sa esercitare di libertà, tanto 
più quella gli torna necessaria ed utile. Fuori dell' as- 
sociazione, e quindi sottratto a' suoi effetti, 1' uomo 
non può nemmeno essere immaginato; e quindi, par- 
lando di libertà, s' intende parlare di una libertà che 
possiede in quanto è consociato. La condizione natu- 
rale del nostro essere e del nostro perfezionamento 
è che si componga l' energia individuale con le forze 
esteriori, in mezzo a cui siamo ordinati. Senza questo 
linimento saremmo sempre a rispetto dei costumi 
nello stato selvatico, e a rispetto delle idee nella infan- 
zia intellettuale. 

171. Le accennate dottrine, T una attribuendo 
tutto allo Stato, V altra tutto all' individuo, condur- 
rebbero la prima al sistema socialista del pagane- 
simo e dell' Utopia, la seconda al sistema aristocra- 
tico; quando invece occorre che Ir. libertà d' ognuno 
S 1 accompagni con la eguaglianza di tutti. Nè que- 

9 
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ste dottrine sono nuove; e già nel passato furono 
tratte da contrarie scuole al pronostico che 1' umano 
progresso deva riuscire ad uno di questi esiti: o che 

10 Stato pigli il posto di ogni cosa; o che all'op- 
posto T autorità sua di tanto si attenui da corrispon- 
dere esattamente all' autonomia degli individui. La 
scienza che non si diletti di vanità, rifiuta questi 
pronostici ( Vedi E. Vacherot, La Démoerafie 2.° ódit. 
Bruxelles 1860; il quale Autore, nel seconda libro, 
pertratta la quistioue del discentramento con buoni 
principii ). Discendendo al quesito speciale sull' inge- 
renza governativa , bisogna invece procurare V allean- 
za del potere dello Stato con la libertà dei singoli 
uomini, in modo che quegli e questi abbiano ciascuno 

11 proprio campo d' azione e reciprocamente rispettino 
i propri fini. 

172. Posta così la quistione, i principii che le 
servono di fondamento si raccolgono in breve. IT uo- 
mo, collocato da natura nella unione sociale, viene 
determinato alle sue azioni, oltre che dall' energia 
propria, da un principio esteriore d 1 influenza. Si os- 
servi qualsiasi nostra azione, compinta in qualsiasi 
momento o congiuntura, e per darne spiegazióne non 
basterà attribuirla alla spontaneità individuale; ma 
bisognerà avere ricorso all'azione sociale, che nelle 
varie sue forme produce effetti vani sopra di noi. La 
quale azione noi appelliamo autorità, potere ; e le si 
deve il mantenimento della consociazione, ed e per 
così esprimerci, im coefficiente naturale della vita 
degli individui. 



Digitized by Google 



- 135 - 

Il nostro ragionamento deve qui riferirsi all' au- 
torità dello Stato, che rappresenta le necessità poli- 
tiche. Ora, quando si prescinda da questa o quella 
specie particolare d'instituti o di sistemi che l'attua- 
no, il suo concetto nulla offre di esorbitante o d' il- 
legittimo. Perciò la quistionc sulle individuali e lo- 
cali autonomie ( vocabolo corrispondente air inglese 
self-government) deve avere per iscopo di cercare 
quali di questi instituti o sistemi valgano a praticare 
l'accordo, di cui s' è parlato sopra (171), e non già 
a ridurre al niente 1' autorità dello Stato. 

173. Ma questa necessità che ci sia un governo 
è ella un male, come fu detto? Ci sono stati alcuni 
ecoDomisti che hanno messo in voga questa strana 
definizione : essere il governo un male necessario ; e 
sono di quelli che porrebbero il bene dove non s'è 
mai visto e, se non mutino le leggi naturali, non si 
vedrà mai. In questo punto furono combattuti con 
giusto criterio da un economista, alla cui scuola del 
resto non apparteniamo. Il Rae, nella Introduzione 
al terzo libro dei Nuovi Principii di Economia Po- 
litica ( Bib. Econ. XI. p. 900 ), osserva avere ogni 
sistema politico molte parti, che ne determinano il 
moto con le lore vicendevoli azioni e nazioni. « Quindi, 
« egli dice, non si può fermarsi ad una di esse, 
« al governo nel caso nostro, e sostenere che agi- 
« sca in opposizione ai disegni della natura, quando 
« fu da questa, come le altre, voluto. Che se si 
« guarda in particolare alle persone dei governanti, 
« non possono mica considerarsi come cosa estranea 
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« all'edificio sociale; nò può dirsi essere l'ufficio loro 
« non naturale, perchè infino sono modellate sulla 
« forma e sul carattere del tempo, e nonché diano 
« leggi ai secolo, sono emanazioni di esso, ed organi 
« per cui mezzo si pronuncia la voce della società. » 

174. La determinazione teorica degli ufficii, a 
cui per la essenza e gli scopi suoi il governo deve 
attendere, è impresa a nostro parere assai difficile. 
Alcuni sostengono che il governo non deve avere 
altri ufficii che negativi ; deve cioè proteggere^' at- 
tività privata ( Cons. Le Trosnc, UHI. ch'ile discus- 
sioni econ. Bib. Ec. I. 792 ), e reprimere con la forza 
le offese che le si recassero ( Y. Bastiat. Ann. Econ. 
Bib. Ec. IX p. 1061 ). Questo concetto dell'azione go- 
vernativa è difettivo, perchè se si consenta^, essere il 
governo un soggetto reale di natura, non lo si può 
spogliare di facoltà spontanee ed efficaci di per sè. 
Considerato in questa maniera, avrà bensì un' azione 
negativa, che noi diciamo passiva, provocata dalle 
influenze che le altre parti della consociazione eser- 
citano sopra di lui ; ma ne avrà anche una di positiva, 
perchè la consociazione stessa senza il concorso pro- 
prio e diretto di tutte le sue parti non potrebbe rag- 
giungere il proprio fine ( Cons. Vacherai op. cit. lib. 
II. cap. 5. p. 262, e Laboulaye, TJ État et scs l'uniics, 
Paris 1863; dove oltre quelli del Mill e di I. Simon, 
sono presi in esame gli scritti di Gius. Eotvos, Sulla 
influenza delle idee dominanti nel sec. XIX intorno allo 
Stato, Lipsia 1854, e di Gugl. Humboldt, Idee sui limiti 
delibazione dello' Stato, scritte nel 1792 e pubblicate a 
Berlino nel 1851 ). 
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Che se vogliasi dedurre dall' oggetto immediato 
di talune operazioni la distinzione degli uffici del 
governo in positivi e negativi, e fra questi compren- 
dere per esempio la protezione, la sorveglianza, la 
repressione, diremo col Mac Culloch ( Princ. d' Econ. 
Poi I. c. X. Bib. Ec. Xm. 117), tornare assai dif- 
fìcile trovarne il confine, e stabilire i caratteri sicuri 
della distinzione; perocché in un medesimo atto, secon- 
do il modo in che lo si considera, si possono ravvisare 
i due differenti aspetti. 

175. Il Vivien, ove parla dell' accentramento ( 1. 
tit. 2, cap. 1 ), assegna al potere pubblico il duplice 
scopo della protezione nazionale e del mantenimento 
dell' ordine. Il Gioia nel Nuovo Prospetto delle Scienze 
Economiche (Milano 1816 tom. IV. p. 148) distin- 
gue tre categorie di operare governativo, secondo 
che vuoisi proteggere e migliorare il potere, la cogni- 
zione o la volontà dei cittadini. Altri guardano in- 
vece al suo adoperarsi riguardo agli affari intemi, 
e poi riguardo alle relazioni fra Stati, sia per con- 
servare, come per migliorare lo Stato. Non crediamo 
che queste descrizioni teoriche possano nella pratica 
approdare a molto di buono; è meglio appigliarsi 
all' osservazione dei fatti. Conciossiachè la compe- 
tenza del governo dipenda da cagioni storiche diffe- 
renti, e sia proporzionata alle condizioni della civiltà, 
che mutano continuamente. In tempi di scarso inci- 
vilimento il potere del governo è , e . conviene sia 
estesissimo; al contrario in tempi progrediti la sua 
misura dipende dalla quantità del progresso, oioè 
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dalla quantità dello cose che i cittadini sanno fare 
da sè. 

176. Che se vogliansi in un modo molto generale 
definire a priori le incombenze del governo, è certo 
che non gli si potrà togliere la parte di azione ne- 
cessaria a mantenere 1' unità dello Stato, e a porla 
in sicuro dalle interne ed esterne offese: imperciocché 
il nesso nazionale deva essere mantenuto ad ogni 
costo. 

Inoltre, quando si dice che lo Stato raccoglie una 
determinata associazione d' uomini in un corpo solo, 
intendesi per conseguenza che ne ordina lo forze e 
le opere a uno scopo generale; per cui non potrebbe 
a meno di dar loro un incitamento e una direzione 
uniformi. Questo è dunque altro titolo ed oggetto 
dell' ingerimento politico nelle faccende sociali. 

177. Ciò che importa al nostro tema è di cono- 
scere la legge e il criterio, ond' è regolata la com- 
petenza sia della libertà, che del potere. In tale pro- 
posito la massima primaria ne sembra questa: che 
la forza espansiva del diritto di ciascuno, o come 
direbbero i pandettisti, del diritto singolare, non deve 
incontrare altro limite fuori della necessità sociale; 
e che per contrario il potere deve estendersi là dove 
fanno difetto le forze libere. E veramente quanto me- 
no i cittadini conosceranno ed eserciteranno dei loro 
diritti, tanto maggiore larghezza di ufficii lo Stato 
dovrà ritenere per sè. 

Ma perchè da queste massime non si deduca che 
dunque fra V autorità e la libertà, fra il potere e il 
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diritto, fra il governo e la società e 1 è naturale dis- 
sidio e continua lotta, pongasi niente a quest 1 altro 
principio: che per essenza e misura gli ufficii o le 
opere corrispondono alle attitudini; e chi sia privo 
di queste, gli manca conoscenza e desiderio di quelle. 
Questa proposizione nel doppio riguardo si esemplifica 
citando lo Stato delle regioni settentrionali d'Ame- 
rica, e 1' uomo schiavo delle australi. Che poi, allor- 
quando taluno elemento sociale abbia la coscienza 
del proprio valore, gli altri non valgono a contender- 
gliene V attuazione ; e di questo fatto su tutte le 
7 pagine della storia si trova conferma. 

178. Conchiudesi rispetto all' ingerimento, che il 
governo non deve prendere alcuna parte nelle faccende, 
a cui effettivamente bastano gli individui p le altre 
associazioni da sole. Diciamo poi effettivamente, per 
escludere V idea di una semplice possibilità meta- 
fisica; perchè noi si discute di ufficii civili, e dob- 
biamo attenerci alla pratica, non alle speculazioni. 

179. Proseguendo, dalla detta conchiusione rile- 
vasi che a restringere la ingerenza governativa ci 
vogliono due principali condizioni. La prima, che i 
cittadini apprendano a conoscere se stessi, e col 
sentimento delle proprie forze acquistino anche la 
notizia dei propri doveri; ed accolgano il fermo pro- 
posito di fortemente adempirli. Siccome poi la for- 
tezza delle opere non può andare scompagnata dal 
senno, egli è da por mano alla restaura .ione degli 
ordini morali e ideali della nazione, se non vogliasi 
che manchino di ragione e di modo i miglioramenti 
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civili e politici. H sapere è potere; e questo non 
può restare lungamente diviso dall' effetto suo. La 
qual cosa è dimostrata nella storia, dove riscontrasi 
che i popoli tanta libertà acquistarono quanta ne 
vollero, e tanta ne vollero quanta ne conobbero. 

A Roma il progresso democratico procede di pari 
passo col dilatarsi della coscienza giuridica in quella 
società; le lotte plebeie, le guerre sociali e le servili 
segnano i gradi successivi di questa dilatazione. La 
quale ricomincia dopo che il mondo romano, non meno 
per la forza delle idee nuove che delle armi barba- 
riche, viene precipitato in rovina; e ne mostrano i 
gradi la formazione della classe mediana, il finire 
della servitù, e il conquisto sempre più lato della 
eguaglianza civile. Ora è da augurare che il pro- 
gresso continui, cosicché la intelligenza e 1' amore 
della libertà politica celeramente si diffondano in 
tutti, come n' è già diffuso il desiderio. 

180. Ma non bisogna nascondere che a noi ci 
tocca superare a questo fine quella stessa difficoltà, 
che il Rossi notava parlando dei francesi ( Ec. Poi. 
2.° sem. 4. a lez. Bib. Ec. IX, 221 )'; la quale sta in 
ciò che i popoli latini hanno altissima idea dello 
Stato, e però tollerano non solo, ma quasi amano 
lo ingerimento del potere, da loro considerato come 
diretto e più opportuno protettore ed amministratore 
delle cose sociali. 

Questa difficoltà per noi è rincalzata dai mali 
abiti che generalmente s' è presi nelle troppo durate 
servitù; per cui s' è perduto P uso di mettere fede 
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principalmente in noi stessi, e si continua, come in- 
nanzi, a tutto aspettare dal governo, che per strano 
contrapposto s' è avvezzi a tenere in conto eli ne- 
mico. Le quali tristi abitudini non potremo alfine de- 
porre se, come pronti a ragionare di libertà, non lo 
saremo altresì a praticarla, unendo al desiderio di 
essa la forte volontà del lavoro. 

181. La seconda condizione, che dicemmo essere 
necessaria per allargare la nostra autonomia, è che 
s' impari V uso del consociarsi per le imprese che si 
stima di dover fare. Siccome è caso di emulare lo 
Stato, che rappresenta il collegamento di una molti- 
tudine di forze, e perciò dispone di mezzi abbondanti, 
e che ha per sè 1' appoggio di coloro, e sinquì sono 
il numero maggiore, i quali niente di meglio desi- 
derano che di lasciare ad altri la cura dei propri * 
affari; così per sostenere questa lotta pacifica e ve- 
ramente civile non si deve affidarsi a forze slegate, 
individuali; ma bisogna creare con la unione altri 
organi, che valgano meglio a produrre gli effetti, 
raggiunti dallo Stato con altri metodi e per altre vie. 
Crediamo noi che siano monopolio od usurpazione 
certe facoltà che il governo si riserva ? Pensiamo 
col Molinari ( op. cit. II, 510) che siano da lasciare 
alla libera concorrenza i servigi pubblici della istru- 
zione, del culto, della sicurezza, e della monetazione? 
Ebbene sia; ma contrappóniamo ai mezzi dello Stato, 
mezzi nostri maggiori e migliori, così che la società 
possa ripromettersene risultamenti più abbondanti e 

> 

perfetti. 
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Date le condizioni esposte, il governo dovrà ab- 
bandonare tutta la parte di ufficii, che il verifi- 
carsi delle condizioni stesse dimostri poter—essere 
esercitata più opportunamente da altro soggetto. Ad 
ogni modo è da ritenere che non sempre la potenza 
dei cittadini consociati fra loro potrà tener luogo 
degli impulsi vigorosi dello Stato e della copia dei 
mezzi che possiede ; per cui il sistema economico 
della libera concorrenza non sarà mai sufficiente da 
solo a surrogare 1' azione pubblica e ad assicurare i 
fini della moderna società, come sembra vogliano 
credere taluni. 

182. Quanto al potere pubblico, gli tornerà utile 
di scemare l 1 immenso numero di cure che gli fu- 
rono attribuite, e di togliersi di dosso il gravissimo 
pondo d' una responsabilità universale. Couciossiaehè 
s' egli faccia tutto o troppo, la società avrà diritto 
di esigere che alla pretensione di far meglio corri- 
spondano in fatto le opere e gli effetti. E anche senza 
ciò, poiché egli debba dare permissione e norme a 
ogni cosa, il pericolo andrà crescendo che rimangano 
offesi o siano male interpretati i bisogni particolari, 
e che non s' adattino le disposizioni generali ai di- 
versi accidenti dei luoghi, dei tempi e delle persone. 
Ragioni queste, che in proporzione diretta dell' au- 
mento di responsabilità, fanno crescere il pericolo 
dei contrasti e delle rivolture; e non mai i governi , 
furono più vicini all'abisso d'allora che oltrapotendo 
credettero essere giunti air apoteosi. 

183. Ristretta l'azione pubblica agli affari che soli 
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convengono all' indole politica ed alle attitudini esclu- 
sive del governo, a questo restano ancora tali incom- 
benze da dipenderne in sommo grado la felicità pub- 
blica; dovendo egli provvedere alla sicurezza e al cre- 
dito del paese per ciò che tocca alle relazioni interna- 
zionali, e nello Stato vegliare alla tutela di maggiori 
e più diffusi interessi, e sgombrare il cammino a una 
società, eh' è divenuta più sapiente ed operosa e me- 
glio conscia eli altissimi fini. Qui è da aggiungere la 
efficacia dell 1 opera non avere rapporto con la lar- 
• ghezza di essa, e le forze concentrate ottenere effetti 
più poderosi e notevoli. La qual cosa espresse il Verri 
nelle sue Meditazioni sulla Economia Politica, là dove 
parlando della soverchia ingerenza pubblica riguardo 
allo stabilimento dei prezzi, e in gonere delle leggi che 
portano scritto in fronte forzare e prescrivere, consi- 
glia badino i governi soltanto a ciò che alla conserva- 
zione e al miglioramento loro conferisce ( §. XII. Bib. 
Ec. IH, 582 ). 

§. III. Il discentramento degli ufflei pubblici. 

184. Detto in modo generale che cosa sia da rite- 
nere sull' ingerimento dello Stato nei negozi sociali, 
ci volgiamo ora ali 1 altra parte del quesito, e voglia- 
mo definire la centralizzazione, e riportare le argo- 
mentazioni prodotte in favore e contro la medesima. 

185. Innanzi tutto è da porre differenza fra potere 
centrale e potere accentrato. Quando non si voglia 
continuare a vivere nella condizione divisa dell' ordi- 
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namento municipale, e spinti da) sentimento di fra- 
tellanza e dal bisogno di solidarietà si voglia comporre 
politicamente un solo tutto, il potere centrale si forma, 
quali ne siano del resto V indole particolare e la orga- 
nizzazione. Così si costituisce altro potere centrale al- 
lorquando parecchi Stati decidono di confederarsi fra 
loro. Noi limitiamo il nostro discorso al primo caso; 
ed avvertiamo la esistenza d' un potere centrale non 
importare per se che ci sia anche accentramento di uf- 
ficii. Imperciocché dall' essere necessario che una so- 
cietà abbia unica direzione e legame, non risulta sem- 
pre che tutti gli atti relativi a questi uffici si traggano 
in un punto solo del territorio e partano da questo. 
La Francia e la Gran Brettagna hanno ciascuna un 
governo centrale; ma nell' una e' è il più compiuto 
sistema d' accentramento, e nella seconda il più lumi- 
noso esempio del governare sui luoghi (V. Vividi, I. 
pag. 38). 

186. L' idea d' un governo centrale si unisce a 
quella di una capitale dove abbia sede; ed è grande 
la divisione de' giudizi intorno a questo fatto di una 
città, riboccante di popolo, che attrae i ricchi lusingan- 
doli con le pompe e coi piaceri, che svia gli operanti 
dagli impieghi locali con V allettamento del maggio- 
re salario, che raduna in se gii uomini più distinti 
della nazione in fatto di lettere e di scienze, promet- 
tendo ai loro talenti onori e profitti. Taluni vollero 
collegare questo fatto con 1' altro dell' accentramento, 
per chiamamelo responsabile o dargliene lode, secondo 
il concetto da loro accolto intorno alla utilità delle 
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grandi capitali. Concedendo per altro che il processo, 
onde queste si formano, possa essere infrenato o fa- 
vorito dall' uno piuttosto che dall' altro sistema am- 
ministrativo, non crediamo che da questo sia dipen- 
dente in modo assoluto o principale; poiché, per esem- 
pio, Londra è la più grande capitale del mondo in un 
paese ove il potere è grandemente discentrato. 

La formazione delle capitali è uno di quei gran- 
diosi fenomeni intorno alla cui analisi eletti ingegni 
s' affaticano, e talora è loro dato di formulare qualche 
bella sentenza. Ma il meglio che se ne ricava è secon- 
do noi la persuasione, che la natura opera in questi 
fenomeni assai più che non possa presumere di influire 
sui medesimi il pubblico amministratore/ Il quale, in 
mezzo alla disputa calorosa ed erudita, pende in- 
certo fra gli elogi magniloquenti degli uni e le passio- 
nate accuse degli altri; e niente di meglio può fare che 
accettare le cose come sono, e mettersi air umile la- 
voro di trarne il partito che può. ( Vedi in favore: Du- 
pont-White, op. cit. passim; Giorgini, che lo compen- 
dia neir opuscolo: La Central, i Decreti di ottobre e le 
leggi amministrative, Firenze 1861 p. 30; e Balbo sulla 
grandezza delle Capitali nelle Leti, di Polii, e Lett. Fi- 
renze, 1855. p. 201 — e contro: Ferrari op. cit. p. 14. 
81, e Regnault, La Province ce qu' elle est, ce qu' elle 
doit ètre. Paris 1861, eh. Ili, IV et pag. 397). 

187. Gli scrittori distinguono differenti specie di 
accentramento, secondo che viene applicato all' una 
parte o all' altra delle incumbenze governative. Quan- 
do in un solo luogo e nella stessa mano è concentrato 
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il potere di dirigere gli interessi comuni a tutte le 
parti della nazione, cioè di formare le leggi generali e 
di regolare lo relazioni con gli altri Stati, il Tocque- 
ville dice esservi centralizzazione governativa. Quando 
nella stessa maniera è concentrato il potere, di diri- 
gere gli interessi relativi alle singole parti della na- 
zione ( come i lavori dei Comuni ), dice invece esservi 
centralizzazione amministrativa ( De la Démocratie en 
Amériqne. Paris 1850, I eh. 5, pag. 104). Questa egli 
condanna perchè snerva i popoli, dilegua in loro lo 
spirito civico, e se può unire le loro forze in un mo- 
mento, nuoce alla riproduzione di e3se e non può 
concorrere alla durevole prosperità del popolo (p. 105) 
Il Batbie adotta la partizione e conviene nel giudizio, 
soggiungendo quanto all' accentramento governativo, 
che nelF approvarlo si cade generalmente d' accordo, 
e che la scuola liberale stessa non lo fa segno a' suoi 
attacchi. 

188. Nulla quanto a noi abbiamo da opporre al 
concetto ond' è ispirata questa classificazione; perchè 
esso in sostanza torna a dire esservi affari pubblici, 
che sta bene siano direttamente condotti dalle auto- 
rità supreme; e in ciò, come avremo in seguito a mo- 
strare, conveniamo. Nondimeno ci si dica: presenta 
egli questo concetto qualche cosa di bene definito, che 
valga a far conoscere senza dubitazione gli ufficii, 
a cui convenga 1' uno piuttosto che V altro sistema ? 
A noi non pare. Ne basta citare in proposito il Du- 
pont-White, il quale, dopo avere rilevata la differenza 
fra il tema dell' accentramento e quello relativo alla 
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ingerenza del governo, parla, come il Tocqueville, 
(T una centralizzazione politica o governativa e di 
un' altra amministrativa; ma fa consistere la prima 
in ciò, che il governo centrale riservi a se esclusiva- 
mente il potere di fare le leggi, e la seconda in ciò, 
che tenga per se anche V ufficio dello applicarle. Per 
queste dichiarazioni è evidente, che il significato attri- 
buito alle due sorta di accentramento non è material- 
mente il medesimo nel pensiero dei due pubblicisti. 
Poiché infatti l' accentramento governativo del Toc- 
queville si riferisce ad oggetti che il Dnpont-White 
comprende invece nell'accentramento amministrativo; 
e quindi raccordo loro cade soltanto sulla facoltà le- 
gislativa, che, come dice il Dupont-White, non venne 
in mente ad alcuno in Europa di scompartire tra le 
varie provincie dello Stato. 

La vera quistione s' aggira intorno alle incum- 
benze esecutive dei governo; e in .questo proposito la 
distinzione proposta sparge debolissima luce. Il Toc- 
queville, per esempio, dirà non potersi imaginaro che 
una nazione possa vivere e tanto meno prosperare 
senza l'accentramento governativo, e vorrà invece 
che si discentrino gli affari ministrativi. Questo modo 
di vedere e la conchiusione a cui porta saranno facil- 
mente accettati da molti; se non che quando si verrà 
a precisare il siguificato delle parole, alcuni compren- 
deranno nelle incumbenze governative, o politiche che 
le si vogliano dire, parecchi ufficii che secondo noi 
sono amministrativi; e tali altri sosterranno essere 
opportuno applicare il sistema dell' accentramento 
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escludiamo. Si legga la relazione dal ministro Persigny 
premessa al Decreto del 25 Marzo 1861, nella quale 
chiariva il governo imperiale avere in animo di concen- 
trare T azione governativa e politica e di discentrare 
l'amministrativa; e vi si troverà la stessa partizione 
proposta dal Tocqueville ed accettata dal Batbie; ma 
questo scrittore è tanto lontano dal ravvisare la so- 
stanza della quistione nel modo in eh' è ravvisata 
praticamente dal ministro imperiale, quanto lo è dal 
ravvisarla conformemente alle teoriche del Dupon- 
White. 

Vedesi dunque che se noi si cominciasse da que- 
sta specie di distinzione metteremmo la conseguenza 
avanti le premesse, e avremmo scelto per la discus- 
sione un terreno non troppo solido. Egli è anzitutto 
necessario di stabilire i principii e i criteri, onde 
dedurre quali siano nei casi concreti le materie che 
debbonsi trarre al centro o commettere alle potestà 
locali: la quale distinzione a priori non può essere 
fatta pel motivo che secondo le diverse congiunture, 
nascenti o dalla specie del reggimento politico o dal 
genio e dai costumi particolari del popolo o insom- 
ma dal diverso stato della civiltà, 1' uno ufficio so- 
vrano si può delegare e 1' altro non si può. 

189. Il Vivien. che si dà premura sin dal principio 
del capitolo in cui tratta dell' accentramento (I. 38), 
di far notare che questo non ha rapporto con la 
estensione dell'amministrazione pubblica, non se ne dà 
altrettanto per offrire una nozione del medesimo, che 
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tenga conto della sua osservazione. « Ciò che forma 
« V accentramento egli scrive, sono le leggi che at- 
« tribuiscono al governo dello Stato un' autorità 
« generale; che gli danno diritto di stendere il suo 
« braccio sopra le diverse frazioni del paese, di so- 
« stituirsi in più larga o ristretta misura ai poteri 
« locali, e d' interporsi nello esercizio delle facoltà 
« individuali ; che infine sottopongono il paese a dire- 
« zione unica, la quale parte dal centro e si irradia 
« sino alle estremità. » In questa nozione V autorità 
generale attribuita al governo non indica accentramento, 
ma più tosto ingerenza del governo in ogni dove, e 
per ogni cosa. H diritto di stendere il braccio sopra le 
diverse parti del paese, e di dare alla nazione unica 
direzione che parte dal centro e s 7 irradia sino alle estre- 
mità, non è accentramento, ma unità del governo; e 
se venisse esercitato dal potere pubblico oltre la sua 
competenza naturale, per inframmettersi nelle fac- 
cende da lasciare alla libertà privata, non trattereb- 
besi ancora di accentramento, ma d' eccesso di potere, 
d* ingerenza soverchia. E così quando si parla della 
sostituzione del governo ai poteri locali, si dà luogo ad 
equivoco ; imperciocché o s' intende, col vocabolo po- 
teri, di significare le pubbliche magistrature, e al- 
lora non è il governo, di cui sono parte essenziale, 
che si sostituisca ad osse; ma alcune loro facoltà si 
ritirano al centro, e siamo nel vero caso dell' accen- 
tramento; o s'intende per poteri locali i comuni e 
le provincie, e questi non sono poteri, se non in 
quanto siano strumenti dello Stato ; e quindi per 

10 



Digitized by Google 



— 150 - 

■ 

parlare d'accentramento a rispetto loro bisogna fi- 
gurarseli in quella condizione, da cui pel progresso 
generale dovrebbero uscire. Quest' analisi non parrà 
minuziosa a chi guardi quanto sia importante che in 
siffatte materie non nascano confusioni. 

190. La definizione che noi proponiamo fa consistere 
T accentramento : nel sistema d'amministrazione, per 
cui il potere, che risiede nella capitale, raccoglie in- 
teramente nelle sue mani la direzione d' ogni parte 
dell' amministrazione; cosi che V andamento della me- 
desima in tutti i gradi prenda impulso, norma, mi- 
sura dalle sue decisioni. Per questo sistema ogni 
iniziativa è tolta alle autorità locali, e nessun atto 
si compie senza la decisione o V approvazione delle 
centrali. Dove per autorità locali intendiamo le per- 
sone o gli istituti che, distribuiti sul territorio dello 
Stato, rappresentano la sovranità della legge, e agi- 
scono per delegazione del potere centrale e stanno 
nella sua obbedienza. 

191. Dell' amministrazione accentrata può farsi 
questo paragone, che sia un meccanismo in cui tutte 
le ruote ingranate fra loro, e i congegni comunicanti 
insieme, ricevano il moto da una molla principale a 
cui il meccanico dia lo scatto, e ne conseguiti l'ef- 
fetto da lui previsto e voluto, intenso ed affrettato 
come gli piace o gli torna. È un salire e scendere 
continuo; è una vicenda incessante d' informazioni e 
di domande, di decisioni e di risposte. Dal ministro 
all' aspirante, dal primario magistrato all' usciere la 
catena e continua, tutti i gradi sono collegati. V'ha 
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gerarchia di consiglio e di azione, e la potenza e il 
perfezionamento dell' opera sono alla cima. Ce systè- 
me t scrive il Macarel ( Cours d' Adm. et de DroiL 
Adm. Paris. 1852 I. p. 44) faU notte gioite; il fait 

notte force notre force^ messieurs! Vous allez le 

comprcndre par ces quclques ligncs de V un desfonda- 
teurs de la science du droit administratif (Cormenin): 
« La Franco est, de tous les Etats de V Europe , 
« celui qui peut, avec le plus de vitesse, d'adhèrence 
« et de certitude transporter sur un point donnè le 
« plus d' hommes, d' argent et de moyens de combat. 
« Au mOme instant le gouvernement veut, le ministre 
« ordonne, le prefet transmet, le maire exécute, les 
» regiments s' èbranlent, les flottes s' avancent, le 
« tocsin sonne, le canon gronde et la France est de- 
ce bouU (Discours sur la centrai isation, par Timon, p. 
31 ed. de 1842 ». Il visconte di Cormenin scrisse anche 
una Memoria bit orno la rappresentanza Municipale , 
Provinciale e Nazionale, la formazione d' un Consiglio 
di Stato e V insegnamento del ^Diritto Amnu in Toscana; 
tradotta dal Canestrini, fu pubblicata in Firenze nel 
1848, pag. XII-72). 

192. I centralisti citano lo spettacolo di tanta 
unità, prontezza ed efficacia d'azione in appoggio della 
loro opinione, e mostrano i fatti corrispondenti alle 
dottrine ; le quali comprovano in tutti gli ordini 
operativi la unità del disegno e del comando essere 
condizione indispensabile per raggiungere con faci- 
lità e compiutamente effetti poderosi. Date al go- 
verno una incute e una volontà sola, e il moto so- 
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ciale sarà più vibrato e gagliardo; e più presto sa- 
sanno veduti e superati gli ostacoli, e indirizzate 
eostantemente tutte le fòrze verso lo scopo generale . 

Oltreché l'affidare V amministrazione a un potere 
supremo e lontano è dare guarentigia ai cittadini,, 
che sarà imparziale e più intelligente, per la ragione 
che quando s* è posti in alto e non si è circondati 
dagli influssi e dalle querele di campanile, meglio si 
può difendersene, e giudicare secondo giustizia. 

La legge, sentenziò Aristotile, dev' essere spoglia 
d'affetti ; e parimenti sia V amministrazione, che, tra- 
volta dalle passioni locali, può turbare, non solo 
gli interessi del privato cittadino], ma altresì V ac- 
cordo loro col bene pubblico. Che se l' accentra- 
mento è condizione d'imparzialità, lo è anche di 
maggiore perspicacia e prudenza, per la ragione 
che una magistratura poco numerosa ed elevata 
può raccogliere in sè quanto v' à nella nazione di 
più esimio e di più capace riguardo alla materia che 
le si vuole attribuire. Sono certamente tanto minori 
le condizioni di sapere che si possono richiedere agli 
impiegati, quanto più questi appartengono a un grado 
inferiore, e sono in grande numero. Che cosa abbia- 
mo guadagnato, chiede il Batbie ( loc. c. p. 441 ), pei 
decreti del 1852 e del 1861 (che diedero maggior 
numero di poteri ai Prefetti francesi), se non l' allar- 
gamento della competenza in favore di ufficiali meno 
illuminati e più facilmente parziali? 

La libertà negli ordini inferiori del governo po- 
trebbe è vero rendere più spigliata, e come più varia 
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fors' anche più rigogliosa la sua operosità; ma badisi 
che non rallenti il sentimento della comunione na- 
zionale. H timore del Tocqueville, che per V accen- 
tramento si sperdano gli spiriti cittadini, avrebbe 
valore, se si dicesse che il governo deve far tutto; 
ma poiché s' ammette che per V avanzare dell' inci- 
vilimento verso la libertà deve essere data agli in- 
dividui e alle associazioni particolari sempre mag- 
giore larghezza, è da cercare che dall'altro canto si 
raffermi fra loro il sentimento della solidarietà poli- 
tica; della quale diremmo quasi essere organi ed in- 
terpreti, quanto all' amministrazione, gli ufficiali go- 
vernativi. Questi con la loro soggezione all'autorità 
centrale mostrano in atto il legamo, che le faccende 
locali e particolari hanno con la pubblica cosa, e 
tengono presente ai cittadini il bisogno e il dovere 
di por mente alle necessità generali. 

193. I discentratori non s' arrendono a questi 

■ 

argomenti, anche posto che gli avversari siano con- 
cordi nel volere ridotto F ingerimento governativo ; 
e vogliono che la riduzione di questo proceda di pari 
passo con tale riforma, che investa i capi delle am- 
ministrazioni provinciali di molti poteri del governo 
centrale, e faccia passare alcune facoltà degli agenti 
governativi centrali o locali ai mnnicipii, che per 
questo verso saranno sorvegliati e tutelati, e traspor- 
ti dalla capitale in questa o quella provincia alcune 
magistrature supreme. Senza fermarci partitamente 
a questi tre modi di discentrare (de' quali il terzo 
ci sembra per lo meno assai bizzarro, perchè ad 
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uno vorrebbe sostituire nello Stato parecchi centri, 
poni per 1' amministrazione della giustizia, o per la 
revisione dei conti, o per gli affari della guerra o 
per quelli della istruzione; e forse quà si dovrebbe 
mettere il parlamento e là la corte reale, che del 
mantenere le necessario relazioni s' incaricherebbero 
poi il vapore e la elettricità ), compendieremo le ra- 
gioni che si adducono pel discentramento dei poteri 
in genere. 

194. E egli necessario, perchè l' azione del go- 
verno acquisti vigoria, e il suo effetto sia pieno e 
sicuro, che il potere venga concentrato in un solo 
punto? Con questo sistema si paralizzano le membra 
| per dar vita al capo, e invece che dargli vita si 
provoca una congestione pericolosa. Nò qui è tutto; 
questo ritiramento di poteri in una parte, genera 
nella famiglia de' pubblici ufficiali una dualità scon- 
veniente al pubblico servizio. Ridotti ad automi, o 
poco meno, gli ufficiali inferiori vedono con gelosia 
r esercizio del potere raccolto dove non sempre vor- 
rebbero ragione e opportunità e talvolta nemmeno il 
merito personale. Però è facile vogliano della impo- 
tenza, a cui sono condannati, rivalersi con V inerzia, 
e con quella resistenza passiva, che della cosidetta 
burocrazia è il vizio meno qorrcggibile. Accentrate; 
e, chi sta sotto non s' offrirà di certo in olocausto 
per le colpe o gli errori di chi è sopra ; e come tro- 
verà più comodo di far salire in alto le colpe e gli 
errori proprii, troverà utile di pigliare per sè anche 
le lodi e gli onori, che spettassero ad altri. Inoltre 
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chi può più e sta sopra naturalmente è geloso e pie- 
no di sospetto verso il subordinato; e facilmente te- 
merà usurpazioni e vedrà arbitrii per ogni dove, e più ' 
gli increscerà il troppo premuroso servigio, che la 
inettitudine. 

Ned e sicuro compagno ed amico della libertà un 
potere, a cui possono salire al capo i fumi della va- 
nità pei grandi mezzi materiali e morali di cui di- 
spone, e per V abito che ha contratto di muovere 
secondo il suo volere un esercito di persone. E al- 
meno probabile che non si dia premura di sollecitare 
quei progressi, che riuscirebbero a scemare la sua 
importanza. Dove si consideri, essere più diffìcile da 
parte dei cittadini il sindacato sull'azione d'un po- 
tere lontano. Il maggior numero di loro, come suole, 
ha più grande concetto delle cose lontane ed oscure, 
che delle vicine e notissimo; e quindi intorno alla 
necessità che il potere centrale intervenga negli affari 
speciali non si forma idea propina, o la si forma, 
per ignoranza, esagerata; e per esempio al non si può 
o al non si vuole disceso dall'alto, smetterà facil- 
mente di più oltre sindacare, stimando che riposte e 
al vulgo interdette ragioni di Stato facciano contro 
alle sue istanze. Laonde la pubblica opinione a stento 
si farà valida ad ottenere estensione di locali auto- 
nomie. 

Una bratta conseguenza della dualità, fatta na- 
scere per T accentramento, è che i cittadini abbiano 
in maggiore considerazione il potere lontano ed ignoto 
di quello che il casalingo e palese; il che non è lieve 
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ostacolo al persuadere rispetto pieno ed assoluto verso 
la legge e verso i suoi rappresentanti, quale devono 
avere i popoli liberi. 

195. Inoltre il governo centrale dovrebbe profes- 
sare poco obbligo a chi gli fa dono di tanta potenza 
e predominanza; perchè e gli vale moltiplicata re- 
sponsabilità, e gli attira contro tutti gli odii. Il po- 
tere accentrato, scrisse il Say, analizzando la Scienza 
delle finanze del Ganilh, partigiano del discentramento 
(Bib. Ec. VII p. 1052), non è presente dapertutto, 
non vede se non cogli occhi dei suoi dipendenti, non 
agisce se non con le loro braccia, e nullameno toglie 
loro di dosso la responsabilità, in che dovrebbero in- 
correre verso i propri amministrati. Perciò questo 
sistema diverte continuamente la naturale responsa- 
bilità; e mettiamo che gli impiegati inferiori non ci 
abbiano alcuna parte, i cittadini da sè saranno di- 
sposti a veder V opera del potere centrale in ogni atto 
nocivo dell* amministrazione locale; e poiché non co- 
noscono le persone, facilmente se la piglieranno con 
le leggi e le istituzioni; le quali invece per V ordine 
sociale e politico, non che perdano di opinione, è 
urgente siano tenute da tutti nella massima stima 
ed osservanza. I lamenti, le opposizioni, gli odii pre- 
parano poi que' tempi di crisi, che scoppiano in ribel- 
lioni e rivolgimenti, e mandano a soqquadro lo Stato. 
Tali effetti, dicono i dÌ3centratori, provengono dal far 
sentire soverchiamente la mano del governo centrale. 
Dove però è da diro che a tanta gravezza di accusa 
non s' acquietano gli accusati; ma contrappongono che 
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se la opposizione e l'odio di cui e parola invece di 
rivolgersi a un punto solo, si rivolgessero dissemi- 
nati contro le magistrature pubbliche e gli instituti 
autonomi dei luoghi, ne seguirebbero la confusione e 
il dissolvimento dello Stato; e tolte le rivoluzioni, 
farebbero anche difetto V ordine, la giustizia, la pace 
e il legame nazionale ( Dupont White, Centr. p. 125 ). 

196. Argomenti meno passionati deducono i di- 
scentratori in favore della propria tesi dal principio 
che un paese si governa meno bene da chi risiede 
lontano. Come mai , interroga il Say nel Corso com- 
pleto di Economia Politica ( Parte IV cap. 22. ), un 
governo siffatto provvederà a bisogni ed interessi, 
che conosce male? come si guarderà dalle relazioni 
parziali de* suoi subordinati? Come provvederà con 
prestezza agli affari urgenti? La lentezza di questo 
sistema e disperante; perchè non c'è affare di qual- 
che rilievo che non debba a passo a passo risa- 
lire per tutti gli ordini della gerarchia ministrativa, 
e in ognuno essere sottoposto a nuovi studi e man- 
dato innanzi con nuove informazioni, o pareri; e poi 
ridiscendere. La quale vicenda accade altresì che si 
ripeta più volte, o richiede continue registrazioni e 
annotamenti e un miserevole sciupìo di carta, di 
tempo e di danaro. 

È singolare poi che un potere, il quale pretende 
di condurre da se tutta V amministrazione, non s'av- 
veda che non potendo giudicare di scienza propria 
sopra cose avvenute di lontano, e dovendo nello stesso 
tempo tutelare i dipendenti con la osservanza del 
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secreto, alla fine altro non fa che dare sanzione a 
quanto gli suggeriscono gli altri con le informazioni, 
e coprire, facilitandola, 1' altrui parzialità. Il pericolo 
di decisioni ingiuste o inopportune cosi accresciuto, 
ò reso più grave ancora pel carattere di generalità 
che assumono le provvisioni del potere supremo; lad- 
dove quelle dei minori ufficiali avrebbero effetti li- 
mitati a piccola cerchia, nè diverrebbe generale lo 
scandalo o il danno per esso prodotto ( Garelli, Lcz. 
di Dir. Amm. compenti. Torino 1860 p. 22). 

197. Alla serie delle loro argomentazioni i discen- 
tratori pongono fine accampando le ragioni dell' era- 
rio pubblico e della^ privata economia ; poiché il gran- 
de numero dei pubblici ufficiali, voluto dall'andamen- 
to complicato dell'amministrazione e dai tanti gradi di 
competenza, e dall'altro lato la lentezza e il dispendio 
delle procedure, importano spese e danno economico 
per lo Stato e pei cittadini. 

198. Fra tanta controversia, e ne abbiamo volu- 
to esporre con ampiezza i termini e gli argomenti 
per non essere accusati di prevenzione, 1' amministra- 
tore ha d' uopo principalmente di tenersi fermo al 
criterio della pratica. L' analisi delle ragioni addotte, 
da una parte e dall'altra agevolmente lo persuade 
che mentre nel fondo delle opposte opinioni c' è sem- 
pre qualche cosa di vero, non ve n' ha una contro cui 
non possa muovere qualche obbiezione. Ciò proviene 
dal fatto che ambedue le teoriche s' attengono a un 
concetto astratto ed assoluto dell' amministrazione , 
e secondo il medesimo ne giudicano i sistemi. Vo- 
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lete partire dalla massima , che si governa meglio da 
vicino che da lontano? e darete alle autorità locali 
tanta larghezza e libertà di ufficii, che della centrale 
resteranno poco più che lo scheletro e il nome. Volete 
invece adottare la massima, che i rapporti e i fini del- 
le cose si comprendono meglio dall' alto, e che V effica- 
cia dell'azione sta in ragione diretta della imita del 
volere e della compattezza delle forze obbedienti? 
allora vorrete che il potere centrale governi la cosa 
pubblica come un capitano le battaglie. 

199. Bisogna tenersi egualmente distanti dall'una 
e dall' altra esagerazione nei principii come nelle con- 
seguenze, e temperare le formule della speculazione 
con la ragione dei fitti. Secondo questo canone, ri- 
spetto all'accentramento ne sembra che a' dì nostri 
non si possa in via generale negare doversi conseguire 
e mantenere la vigoria del corpo politico con le spon- 
tanee organizzazioni suggerite dall'amore e dalla espe- 
rienza della libertà, lasciando sistemi adatti ai tempi, 
in cui lo Stato era e poteva essere unico iniziatore 
di riforme civili. Nrn bisogna dimenticare che, altra 
volta l'impulso all'azione e al progresso, la comu- 
nicazione delle idee e l' insegnamento delle opere pro- 
cedevano dallo Stato, e che ora sono scambiate le 
parti; e lo Stato accompagna e non precede, osserva 
e non insegna, e non ha da creare il sentimento na- 
zionale; ma è da questo sostenuto, se non fu anche 
come presso di noi, creato. 

Fer queste cagioni 1' accentramento ha perduto, 
come sistema, della sua opportunità pratica; d' onde 
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viene che in massima sia da preferire V opposto ; 
conciossiachè il governo snl luogo senza dubbio sia 
quello da cui possono emanare provvisioni più sicu- 
re, più convenienti, più pronte e meno dispendiose. 

Tuttavia la massima non è senza eccezioni, po- 
tendo ragioni di tempo e qualità di materia richie- 
dere che si ritirino al centro alcuni poteri, affinchè 
sia preservata la unità e la efficacia dell' indirizzo 
governativo. 

200. La necessità dell' accentramento nei tempi 
di rivoluzione è da tutti riconosciuta, poiché metten- 
dosi il popolo sopra vie nuove e rompendola con la 
tradizione, indice la guerra a tutti gli interessi del 
passato, e però deve vincere le resistenze delle abi- 
tudini tenaci e delle pretenziose esperienze, e sal- 
varsi dalle offese di potenti ed ordinati nemici. A 
quest' uopo conviene che unisca strettamente le sue 
forze; la quale stretta unione importa unità di di- 
rezione e di disegni; ed è anche necessaria a far con- 
vergere gli sforzi di tutti all' attuazione del concetto 
rivoluzionario. Conciossiachè questi siano tempi, ne' 
quali prevalendo il sentimento della libertà e il de- 
siderio delle innovazioni, tu vedi per ogni dove una 
attività febbrile e concitata, che obbedisce ad in- 
flussi del momento e di luoghi, una confidenza per 
cui nè si guarda più al passato, nè si pensa all' av- 
venire; è il caos da cui uscirà una società rinnovata 
e migliore, purché ci sia chi ne evochi 1' ordine. Chi 
ha dato, per esempio, indirizzo e legge alla rivolu- 
zione iniziatrice del nostro secolo ? La Costituente. 
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Chi la condusse alla vittoria contro la formidabile 
congiura del despotismo europeo ? La Convenzione. 

Rispetto a certi affari dipende dalla loro propria 
natura, che vogliano essere decisi ed eseguiti con 
somma celerità, secretezza ed efficacia, e però con 
grande unità e diremmo coesione di concetto. L' ac- 
centramento, per esempio degli ufficii diplomatici e 
dei militari, crediamo non possa trovare contradit- 
tori; e nemmeno di simili altri, pei quali la stessa 
condizione si avveri. E siccome questi ufficii sono 
della maggiore importanza, così è bene che per essi 
si raccolga tutta la responsabilità in un punto solo, 
e per tal modo la nazione abbia meglio definita e 
più diretta guarentigia. 

201. Posta la massima favorevole al discentra- 
mento dei poteri, ed accennate compendiosamente 
le eccezioni, il nostro concetto non è ancora com- 
piuto. Abbiamo detto altrove che sono due temi di- 
stinti quello relativo alla maggiore o minore larghez- 
za degli ufficii governativi, e l'altro sulla convenienza 
del ritirare al centro o del lasciare alla circonferenza 
V esercizio dei medesimi. Ora, chiarendo le differenze 
che passano fra le due quistioni, verremo a rilevare 
eziandio quali modificazioni debbano per avventura 
subire i principii dottrinali, da noi spiegati sulla 
ingerenza e sul discentramento, quando i due argo- 
menti si avvicinino fra di loro, come lo sono gli og- 
getti a cui si riferiscono. 
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§. IT. Parallelo fra ingerenza governativa 
e accentramento degli ufflcii. 

202. Dalle cose discorse nei due precedenti para- 
grafi è l'atto aperto correre fra le due parti della 
quistione che stiamo analizzando, differenze non po- 
che, nè piccole. Qui vogliamo raccogliere tali diffe- 
renze per la ragione che dal parallelo deduconsi con- 
seguenze secondo il nostro parere non inutili per la 
pratica; alla quale certamente non possono dare 
grande giovamento ricerche che muovano da con- 
fuse premesse. È infatti molto frequente il sentire 
ragionare a questo modo: i tali e tali altri ufficii 
non possono commettersi ai municipii o ai privati 
cittadini, perchè sono naturale spettanza del governo; 
dunque bisogna applicare ad essi il sistema dell' ac- 
centramento. E per contrario dicesi disccntrare il 
togliere 1' una o V altra facoltà al governo che in- 
nanzi esercitavala. 

Invece noi diciamo: ponete mente a distinguere 
ciò che propriamente riguarda la competenza del 
governo, da ciò che spetta al sistema dell 1 ammini- 
strazione. Con la prima ricerca si vogliono conoscere 
i diritti proprii dello Stato per stabilire sino a dove 
il suo ingerimento sia legittimo e buono; con la se- 
conda si vuol trovare quale sistema gli convenga se- 
guire per esercitare i diritti che gli sono proprii. 
Per cui in un luogo si cerca la competenza nel ri- 
spetto materiale o degli oggetti, e nell'altro la com- 
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petenza nel rispetto delle persone incaricate a com- 
piere gli uffici governativi; qua trattasi del modo, 
e là della qualità del governo. Laonde Y azione dello 
Stato potrebbe tutta dipartirsi dal centro e mettervi 
capo, ovvero essere locale, quale del resto ne fosse 
la estensione. 

203. Qui si manifesta il motivo che la scuola 
liberale, mentre cade tutta d' accordo nello stimare 
condizione principalissima di libertà che si riduca la 
ingerenza dello Stato quanto più le condizioni del 
tempo permettono, scindesi in due nel proposito del- 
l' accentramento; e v' hanno di quelli che sentenziano 
essere inopportuno e malaccorto il pretendere, che il 
governo centrale deleghi il più possibile dei suoi po- 
teri alle autorità locali. La quale delegazione, dicono, 
ad altro infine non tocca che ad una quistione di 
forma; laddove la vera urgenza è che si rinnovi la 
sostanza dell' odierno sistema amministrativo, in mo- 
do che la società e i privati cittadini siano abilitati 
a reggersi da sè nella misura consentita dallo stato 
presente del loro sviluppo. 

204. Il discentramento non è sistema necessaria- 
mente richiesto dagli ordini liberali d' uno Stato, che 
infatti lo si vide servire anche agli scopi del dispoti- 
smo. Uno Stato che s' incarichi d' intraprendere e 
d' operare ogni cosa, non può a meno di affidare alle 
autorità locali molti incarichi, che tenuti al centro 
renderebbero tarda, imbarazzata , incerta V ammini- 
strazione. Sappiamo per esempio, a tacere dell' epoca 
feudale, della antica monarchia francese, onnipotente 
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ff altra ve n' ebbe mai, ehe ne' suoi esordi resse il 
paese con larghissime delegazioni di poteri; e sotto 
Luigi XIV, proclamante sè essere lo Stato, esserci 
stato minore accentramento, che ora non ci sia in 
Francia stessa e da noi; e quegli Intendenti avervi 
avuto, sia per la estensione delle provincie, sia per 
la molteplicità degli ufficii, potenza maggiore che oggi 
non abbiano i prefetti nel loro dipartimento ( Batbie, 
IV, 427). 

Il discentrare è necessaria conseguenza del troppo 
ingerimento, ma non gli porta rimedio; poiché v' k 
il danno del numero maggiore de' pubblici ufficiali 
che richiede, e il pericolo delle facoltà discrezionali, 
che il governo centrale non può a meno di loro con- 
cedere. 

205. Quanto air accentramento non è sistema 
eh' abbia per naturale effetto di limitare la libertà, 
o di mettere ostacolo al progresso civile e politico. 
La qual cosa dimostrasi considerando in primo luo- 
go che lo Stato deve bensì rinunciare agli ufficii, 
pei quali il progresso trasferì V attitudine in altri 
soggetti ; ma deve pur sempre proteggere e promuo- 
vere lo svolgimento delle forze individuali e sociali; 
al qual fiue può giovargli un potere, che per essere 
compatto e robusto, ha maggiori mezzi e maggiore 
sicurezza di azione. 

In secondo luogo il potere collocato nel centro 
ha questo di speciale che, a riguardo degli oggetti 
compresi nella competenza governativa, emana di- 
sposizioni generali, e nell'opera sua è sempre uni- 
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forme ed eguale; onde viene a pareggiare le condi- 
zioni di tutti e con ciò a favorire il progresso demo- 
cratico, come s' è veduto nei tempi passati, quando le 
giurisdizioni molteplici, che rendevano incerto e con- 
fuso il diritto pubblico e il privato, furono a grado 
a grado assorbite dalla regale. 

206. Ma perchè V accentramento non è necessa- 
riamente contrario a libertà, non viene che sia siste- 
ma buono di per sè ; che anzi potrebb' essere ostacolo 
al più largo svolgimento e alla maggiore efficacia 
dell' azione governativa . Senza la delegazione del 
proprio potere ai missi, agli scabini, ai conti, ai 
vescovi e via discorrendo, come avrebbe potuto mai 
il principato medievale condurre a fine la trasfor- 
mazione, ond' ebbe vita lo Stato moderno? 

207. Per questi ragionamenti s 1 arriva a conchiu- 
dere il discentramento e V accentramento di per sè 
stessi non poter essere ritenuti nè assolutamente fa- 
vorevoli, nò assolutamente contrarli alla sicurezza e 
all' ampliamento della libertà pubblica. Bisogna per 
venire a una conchiusione pratica in questo senso, 
metterli in rapporto con la misura degli ingerimenti 
governativi. 

Che invero se lo Stato organizzasse 1' amministra- 
zione per modo da ridurre tutto al centro, e da ri- 
mettere ogni intrapresa ed ogni decisione alle au- 
torità centrali, e nello stosso tempo pretendesse d'a- 
vere, come alcuni ragionatori desiderano, amplissime 
facoltà, e intera giurisdizione sugli interessi, e libero 
arbitrio sui destini di tutti, la società sarebbe senza 
rimedio ridotta in servitù. 

11 
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208. Che invece se l'azione del governo fosse ridot- 
ta ai minimi termini da taluni proposti, e nello stesso 
tempo si allargasse la competenza dei magistrati di- 
stribuiti snlla superficie dello Stato, converrebbe guar- 
dare che per questo sistema clementi o spiriti dissol- 
venti non mettessero in pericolo la conservazione dello 
Stato, e non impedissero 1' andamento regolare del- 
l' amministrazione. 

209. Se pertanto V accentramento con larghissi- 
mo ordine d' incumbenze riuscirebbe a servitù, e se 
la delegazione di ufficii governativi, quando questi 
fossero ridotti a stretta misura, riuscirebbe a dissol- 
vimento, dobbiamo giudicare esistere fra i due ter- 
mini della quistione un rapporto inverso ; e quanto 
è minore la quantità dei governo, tanto più doversi 
concentrare il potere, e quanto più quella aumenta do- 
versi questo delegare. L'incivilimento limita successi- 
vamente la ingerenza dello Stato sino a che l 1 avrà 
spogliato delle incumbenze, che tradizioni e bisogni 
d' altri tempi gli ebbero affidate ; ma quando sare- 
mo giunti a questa meta sentiremo, egli non v' ha 
dubbio, la urgenza di stringere assai le fila, a cui il 
uesso sociale e raccomandato. 

In questo senso facciamo nostra la proposizione 
del Yacherot: in una società democratica non esservi 
altro organo della unità nazionale che il potere ac- 
centrato; il quale poiché gli individui vi sono libe- 
rissimi, deve segnare un limite preciso alle loro pre- 
tensioni. L' accentramento, dice questo autore, è 
T unica barriera politica contro Y anarchia ( op. cit. 
II cap. 4. p. 252 ). 
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210. Oltre queste pratiche applicazioni il paral- 
lelo che stiamo facendo ce ne fa scorgere altre non 
meno meritevoli di attenzione : e se si parla deir ac- 
centrare il governo, vedesi che questo sistema ha 
principalmente la sua ragione di essere nella volontà 
e nelle idee del potere; poiché infine altro non sia 
che un particolare sistema d'amministrazione, a ri- 
guardo di cui lo Stato può provvedere come meglio 
gli piace. Qui non è già parola di maggiore o mi- 
nore competenza ; V accentramento non la allarga, 
come il discentramento non la. restringe. Invece la 
misura dell' ingerenza governativa dipende dalle opi- 
nioni e dalle attitudini dei cittadini, i quali quand'ab- 
biano coscienza delle proprie virtù, e senno ed espe- 
rienza per esercitarle, non troveranno seria opposi- 
zione per conseguire la libertà che si meritano; e 
sapranno non meno rispettare il diritto dello Stato, 
che far valere il proprio. 

211. Consegue da ciò che la difficoltà vera della 
quistione non sta nella diversa forma da dare al si- 
stema amministrativo, quanto nel rinnovare le nostre 
proprie idee e costumi. « La principale difficoltà non 
viene dalla interessata resistenza del governo, ma 
dalle cattive abitudini che abbiamo contratte durante 
una lunga servitù ( Odilon Barrot, De la Centralisa- 
tìmi et de ses effeis. Paris 1861). » Non basta dire 
a un popolo o a un uomo fa; ma occorre che voglia 
e sappia fare. E nel frattempo diremo forse di non 
avere libertà? e meneremo rammarichi e lamenti 
come il tempo della servitù durasse ancora ? No, im- 
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perciocché la libertà appunto si disforma dalla ser- 
vitù in questo, che lascia modo di acquistare la vo- 
lontà e la potenza di fare, che per avventura non 
si avessero; e quanto a noi, il modo ce n' è offerto 
dallo Statuto. 

§. V . La presente qnistione in Francia ed in Italia. 

212. Le nostre osservazioni si aggirarono sinquì 
intorno ai principii, senza discendere a determina- 
zioni pratiche. Descritto dapprima il processo storico 
generale, onde si formò il potere dello Stato moderno, 
sottoponemmo ad analisi tale complessivo risulta- 
mento e ne distinguemmo gli elementi costitutivi, 
T uno riguardante la sostanza e 1' altro la organizza- 
zione del governo. I quali avvicinammo di poi sin- 
golarmente ai principii dottrinali per apprezzare di 
ciascuno V indole e il valore particolare; dopo di che, 
ci provammo a formulare un criterio di ragione, non 
più considerando quegli elementi separati fra loro, co- 
me T analisi ce li aveva fatti scorgere, ma uniti così 
come sono nella realtà. 

Ora che ne pare sufficientemente definito V argo- 
mento in via teorica, ne resta ad esaminarlo in pra- 
tica e a discorrerne le attinenze con le condizioni 
d' Italia. E siccome pei contrasti e pei confronti ri- 
saltano più chiaramente le proprietà delle cose messe 
in opposizione o paragonate fra loro, così atteniamo il 
proposito (160) di spiegare come la quistione, nata 
dallo stesso bisogno di riformare il sistema ammi- 
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nistrativo, non sia la medesima in Francia e in Italia, 
e non sia però da ravvisare sotto lo stesso punto di 
veduta. 

213. La ragione di ciò si compendia neir essere 
noi giunti all' ordinamento nazionale per diverse vie 
da quelle che la Francia seguì, e nell' esserci giunti 
ora, laddove i francesi ne sono in possesso da secoli. 
Per lo chè il problema amministrativo, quale è sorto 
da noi, non ha nè le stesse origini, nè la intensità 
stessa che in Francia; e quindi non può avere nè li 
stessi modi di soluzione, nò i medesimi fini, e in ge- 
nerale conviene che abbia qualche differenza locale. 
A queste differenze locali devono rivolgere 1' atten- 
zione i pubblicisti, qualunque sia il sistema che pre- 
diligono ; affinchè non cadano nel pregiudizievole er- 
rore di imitare ciò che non si addice all' indole e alle 
tradizioni nazionali. 

214. Quanto all' andamento della storia francese 
possiamo riferirci a quanto dicemmo in generalo in- 
torno al sorgere e formarsi della moderna regalità in 
Europa ( 148 ). Sino dal secolo duodecimo quella re- 
galità inizia la politica, eh' ebbe per effetto di darle 
in piena balìa le redini della cosa pubblica; e la ve- 
diamo tutto fare e a tutto provvedere da sè. La na- 
zione non solo consente, ma invoca che un potere 
unico e centrale la pigli in governo e diriga, così che 
cessino le oppressioni dei grandi e il benessere ma- 
teriale si diffonda e si elevi la cultura nazionale. 

Tutti gli storici e i pubblicisti di Francia con- 
vengono nello stabilire che la onnipotenza dello Stato 
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e T accentramento de' suoi uffìcii cominciano con I» 
monarchia; e chi gliene dà biasimo, come il Tocque- 
ville (L' ancien regime et la revolution, Paris 1856, 
liv. II eh. II p. 49 ) e il Regnault ( op. cit. eh. I. ); 
e chi gliene dà lode, come il Thomas ( Une Province 
som Louis XIV. cit. dal Regnault) e il Dupont- 
White ( La Cent. eh. XI. p. 198 e segg. ). Di que- 
sti giudizii non e qui luogo da occuparci, bastandoci 
vedere che l' accordo è generale circa la origine an- 
tica del sistema. Che se di esso taluno fece merito 
o colpa alla Rivoluzione, la sentenza è soltanto da 
riferire all' averlo la Rivoluzione rinnovato e perfe- 
zionato. 

215. Con la dinastia dei Capeti comincia la lotta 
del sistema monarchico contro il feudale, che al ca- 
dere del secolo decimo era compiutamente stabilito 
ed organizzato. IT autorità regia ridotta a illusoria 
supremazia ; V opera sua fiacca indiretta e diremmo 
quasi, intermittente ; la Francia sbocconcellata in tanti 
principati (e di questi tempi erano cinquantaquattro), 
retti a capriccio da un signore avente diritto di pa- 
ce e di guerra, e balìa di levare tributi; nessun organo 
verace e pieno della volontà nazionale; 1' aristocra- 
zia avida e turbolenta; il clero feudatario, riottoso 
e mondano; la moltitudine vivente in servitù; la 
libera proprietà scomparsa e in luogo della legge il 
privilegio e del diritto la violenza : tale la condizione 
del tempo; e di qui bisognava muovere per giun- 
gere alla protezione delle classi inferiori, al regno 
della legge, alla uniformità dell' amministrazione, 
alla unità e potenza della patria! 
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I nomi del sesto e settimo Luigi, di Filippo Au- 
gusto, larghi datori di franchigie alle arti e alle 
città, di Filippo il Bello, restitutore della rappre- 
sentanza nazionale, di Carlo VII, legislatore sapiente, 
e di Luigi XI, crudele e subdolo, quanto il suo secolo, 
ma di esso più veggente, si congiungono nella me- 
moria dei francesi al ricordo dei tentativi fatti dalla 
monarchia per abbassare i nobili, ordinare la giu- 
stizia, dare unità e credito politico allo Stato, incre- 
mento alla ricchezza e pace alla società. La mouar- 
chia, perseverando ne' suoi sforzi, finalmente trionfò: e 
per essa cominciò l'èra resa illustre e gloriosa da gran- 
di principi, e da ministri ch'erano come re. Enrico IV, 
Luigi XIV, Sully, Richelieu, Mazarino, Colbert com- 
piono il lungo lavoro, che riesce a collegaro a un 
centro solo le parti diverse dello Stato, a unificare 
il potere e subordinargli tutte le classi e a rendere 
uniforme il governo della pubblica cosa. 

216. A questo perìodo storico risale la tradizione 
che infuse nel genio della Francia il concetto della 
prevalenza e dell 1 accentramento dello Stato, come 
condizioni di forza e di prosperità. E la rivoluzione 
non se ne S3ppe sottrarre quando volle fondare la 
libertà e sostituire ali* abbassamento di tutte le classi 
dinnanzi al potere la eguaglianza di tutti i cittadini 
dinnanzi alla legge; e si valse di istituzioni e di siste- 
mi stabiliti dal dispotismo. Tanto è vero, come scrive 
il Rimusat, la unità avere per la Francia un' at- 
trattiva lusinghiera, e poterla sedurre sotto forma 
di rivoluzione, come di despotismo ( UAnglcterrc au 
XVIII siede) Paris 1856, I. 64). 
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217. La Rivoluzione, corno già la Monarchia, 
avendo da trasformare la Francia, non rinunzia agli 
strumenti d" azione che trova , bensì li perfeziona . 
L" unità della nazione devo farsi per così dire più 
intima, più essenziale ; la Francia non dev' essere 
una solamente pel potere, ma ben anco per la libertà; 
non basta che tutti siano soggetti alla legge, bisogna 
che questa* sia eguale per tutti, e deve quindi cadere 
ogni divisione eh' essa ponga fra le classi sociali e fra 
le provincie. 

Per ridur tutto, come dice il Mignet ( His. de la 
Rév. Frane. Bruxelles 1824, Introd. pag. 2), a un sola 
Stato, a un solo diritto e a un solo popolo, la Costi- 
tuente organizza il potere più assorbente ed energico 
che siasi mai visto; e dalla capitale trasformala società, 
e trasfigura il territorio. I Convenzionali ritornano sul 
lavoro della Costituente e lo correggono ed estendono; 
e quando i Girondini vogliono rivendicare i conculcati 
diritti del municipio e della provincia, sono denunziati 
come federalisti che vogliono scindere la potente unio- 
ne della Francia; e- sotto il pe30 di quest" accusa ri- 
mangono annientati. Per tal maniera, dice il Regnault 
(pag. 17), questi rivoluzionarii accettarono in ere- 
dità i sistemi della monarchia assoluta, questi distrut- 
tori del trono ebbero, come i re, potere assoluto, e 
coni' essi furono gelosi della provincia e delle libertà 
locali. 

Potremmo qui cercare qual parte abbia avuto 
negli ordinamenti amministrativi prescelti dalla Ri- 
voluzione, o l' influsso della tradizione monarchica 
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( Tocqueville Anc. Bégim. liv. II. eli. 2, 3, 4 ), o 
la necessità del momento ( Regnault, ivi ), o un 
determinato concetto politico ( Macarel, op. cit* part. 
1. tit. 2, voi. I. pag. 33 ); se non che ci basta avere 
confermato non esservi stata interruzione nel lavoro 
accentrativo, che forma tutta la sostanza della sto- 
ria francese, e la democrazia, come dice il Batbie 
( IV. p. 429 ), essersi fatta continuatrice dell' opera 
dei re di Francia. 

218. Alla legge emanata dal Consolato il 28 pio- 
voso anno VIII, deve V accentramento francese 1' as- 
setto che di poi ha sostanzialmente conservato. Non 
corrisposero gli effetti ai tentativi fatti più volte per 
modificarlo, e le poche modificazioni introdottevi dal 
governo costituzionale nell'epoca dal 1814 al 1848, 
non ci pare meritino la qualificazione di profonde, 
loro data dal Vivien (I. p. 42 ). Le proposte libe- 
rali del Martignae sotto la Ristaurazione caddero a 
vuoto, e la Monarchia di Luglio, quando si trovò di 
fronte i legittimisti, divenuti per arte di opposizione 
discentratori, diede bensì nel 1831 qualche larghezza 
all'organizzazione dei municipii; ma riprese con usura 
il conceduto, allorché nel 1837 e nell' anno seguente 
estese la competenza delle potestà centrali ( Legge 
21 Marzo 1831; Legge 18 Giugno 1837; Legge 10 
Marzo 1838). 

Di questo tempo comincia il fervoroso commuo- 
versi delie opinioni che chiamano in colpa la cen- 
tralizzazione di sacrificare tutto il paese alla capi- 
tale, di togliere la vita alle membra per ritrarla 
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tutta al cuore, di espilare troppo <T uomini e di da- 
naro, di complicare il meccanismo amministrativo, 
di moltiplicare gli impiegati, le corrispondenze ge- 
rarchiche per la trattazione degli affari, le piccole 
occupazioni e le scribacchiature, e infine di avere la 
società in conto di materia grezza, e di ridurre il go- 
verno a macchina complicata, restìa al moto ( V. nel 
Cormenin, JDroit. Adm'm. Parigi 1840 5. a ediz. Introd. 
pag. XIV ). Se non che, a questi lamenti e ai voti 
formulati dai pubblicisti resistono il genio e la tra- 
dizione di quel popolo, che vide V accentramento 
sotto l'antica Monarchia costituire la nazione, e 
durante la Rivoluzione difenderla contro la congiura 
del dispotismo europeo. Perciò il progresso camminò 
lento; nè pare che la vittoria dei principii liberali 
sia prossima a conseguirsi. La Rivoluzione del feb- 
braio aveva cominciato a formularli, e conforme ad 
essi la Legislativa avrebbe segnato qualche passo 
sulla via della riforma, se non gliel' avesse sbarrata il 
risorgente impero. Il quale nondimeno, come s'è detto, 
mostrò con le provvisioni del 1852 e del 1861 e con 
posteriori dichiarazioni del principe, di volere almeno 
da lungi seguire il movimento delle opinioni, e in 
parte soddisfare le domande della scienza. (La let- 
tera dell' imperatore al Sig. Rouher "diede materia 
al libro di Ferdinando Béchard intitolato : Du Projet . 
de dècentralisation administr. annmicè par V empercur. 
Leftrcs à la Gazette de France, Paris 1864. Di questo 
scrittore sono da citare : Le Droìt municipal dans 
V antiquité et au moyen dge. 3 voi. in 8.° Paris 1862; 



Digitized by Google 



- 175 - 

MumcipaUsme et Unita/risme italiens. 1862; Essai sur 
la centralisatim administrative 1837. 

219. Volgendoci all' Italia, ne basta richiamare 
quanto s' e detto più sopra (155 e segg.) per vedere 
come qui tutto sia diverso e proceda differentemente 
che id Francia. La preparazione onde dopo tanta 
vicenda di tempi e di casi, siamo giunti a costituirci 
in essere di nazione, ebbe modi ed effetti particolari ; 
de' quali è da tener conto, se non si creda che la 
nostra imi là per essere stata repentina, sia anche 
improvvisata. Le sventure e 1' oppressione non che 
sopire, eccitarono il pensiero e lo spirito della na- 
zione; i quali con incessante lavoro vennero formu- 
lando e conducendo a perfezione le idee e le aspi- 
razioni comuni. Noi imparammo il domma della unità 
alla scuola della sventura, e per connaturata virtù 
di popolo e per influenza di tradizione fu qui ope- 
rata negli spiriti la unione, che in Francia fu prin- 
palmente operata negli ordini politici e materiali, 
per la iniziativa e gli intendimenti della Monarchia. 
In Italia l' idea nazionale precorre, in Francia cam- 
mina parallela con 1' ordinamento della nazione o lo 
segue; in Italia sono le libere intelligenze e forze 
del paese che si organizzano con lungo studio, dif- 
ficili cure ed ardue prove, e propongonsi una meta 
comune ; in Francia l' impresa nazionale è concepi- 
mento della Regalità, che la inizia, la compie con le 
forze da lei stessa raccolte ed organizzate. Noi con- 
seguimmo esistenza nazionale per opera della libertà, 
la Francia per opera di dispotismo principesco e ri- 
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voluzionario; e basta osservare i mezzi impiegati nel 
nostro rivolgimento, per andare convinti che sarebbero 
stati di una insigne insufficenza, qualora il sentimento 
pubblico non avesse supplito alla debolezza e agli 
errori dello Stato. A nessuno di noi viene certo in 
pensiero che questi abbia creato la nazione, com' è 
evidente al contrario che la nazione evocò lo Stato. 

220. Pertanto essendosi fatta la nostra unione 
per libera e concorde volontà ed opera popolare, 
non è da credere che la sua preservazione e la sua 
forza dipendano principalmente dal sistema ammi- 
nistrativo; il quale solo può fortificarla e in parte 
difenderla. La salvaguardia e il fondamento della 
nostra esistenza nazionale noi dobbiamo cercare e 
porre altrove che non V abbiano cercati e posti 
V antica monarchia francese e i governi che le suc- 
cedettero ; dei quali nessuno o volle o seppe dare alla 
Francia la libertà. 

E poiché toccò a noi il còmpito di ordinare la 
patria in unità politica, dopo che in questa impresa 
altri si provò e riuscì, dobbiamo trarre profitto dalle 
prove altrui, e prenderne norma ad evitare pericoli 
e a non commettere errori, cho se non impedirono 
alla Francia di conseguire la robustezza, cho tutti 
le invidiano, la mostrarono per altro trascurante 
d' altri beni, e specialmente poco premurosa di as- 
sumere i doveri e gli abiti della libertà ( Vedi V art. 
di Carlo Dollfus, La Décenfralisation, V Individu, la 
Socicté, V État> nella Eevue Germanique, francale et 
étrangère tom. XVIII; scrisse anche: Liberté et Cen- 
tralisation, Paris, 1860 ). 
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221. L' accentramento diede alla nazione francese 
la unità, la eguaglianza e la gloria; ma in cambio 
le tolse la libertà. E questo è spettacolo pieno di 
ammaestramento, d' un gran popolo che prode cam- 
pione quanto passionato propagatore di libertà, non 
la può mai conseguire o conseguita mantenere. 

Tuttavia non dobbiamo pensarci d' accogliere an- 
che noi i sospetti, che bene a ragione i Francesi pos- 
sono nutrire contro lo Stato e il potere centrale, che 
n' è la personificazione. Il principato italiano, sorto 
a nuova vita contemporaneamente con la nazione, non 
ne offese le tradizioni, non ne trascurò i diritti, con 
esso la nazione non strinse patto di semplice prote- 
zione, ma di libertà. Per conseguenza 1' alleanza fra 
il diritto regio e il popolare è qui un fatto sponta- 
neo, naturale; e le condizioni non ne furono dettate 
da preconcette diffidenze, e non abbiamo bisogno per 
garantirci di escogitare le dottrine neutre, le formule 
impotenti, che sono tutta la sostanza del costituzio- 
nalismo francese e ne spiegano gli esiti. Senza la li- 
bertà la monarchia francese fece tutto; senza la libertà 
la monarchia italiana nulla avrebbe fatto, e perde- 
rebbe miseramente ogni cosa. 

Il patto che ci condusse alle presenti fortune fu 
apertamente bandito, strenuamente difeso sui campi 
di battaglia, e come sinceramente stretto, sarà fedel- 
mente osservato. Guardiamoci dal seminare dubbi e 
diffidenze, dal trasportare nel nostro passioni e lotte 
d' altri paesi. Noi non abbiamo da stabilire la libertà 
contro pretensioni o minicce della Corona; noi lavo- 
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riamo in comune a questa impresa, il cui compimento 
sarà profittevole agli interessi e ai diritti di tutti. Le 
quali parole vorremmo leggessero coloro che senza 
storico discernimento e criterio pratico, leggi e siste- 
mi, cose ed idee, bisogni e sentimenti italiani giudi- 
cano alla stregua di sistemi, di bisogni e di dottrine 
francesi. 

222. Dalla comparazione sino a qui fatta si racco- 
glie che se V accentramento fu necessario alla mo- 
narchia quando il costituire la nazione era proposito 
ed opera di lei sola, non è necessario quando questa 
costituzione è voluta e liberamente operata dal popolo. 
D'altra parte Favore l'accentramento servito altrove 
agli scopi del dispotismo, non è ragione sufficente da 
sospettare che sarà abusato anche da un principato 
nazionale e liberale, per cui lo si deva rifiutare quan- 
tunque volte fosse richiesto da innegabili opportunità 
e vantaggi amministrativi. 

Dove appunto conviene badare che in Francia la 
discussione intorno alla opportunità di adottare il di- 
scentramento, si accalorò quando il sistema opposto 
aveva già corsa tutta la sua parabola. Il grande pro- 
blema della unità rispetto al territorio, alla legisla- 
zione e al governo, come dice il Gormenin ( loc. cit. ), 
fu colà risoluto dalla centralizzazione; ma quanto lun- 
go cammino non ha questa dovuto percorrere prima 
di giungere a tale risultamento ? Cominciata con Lui- 
gi il Grosso, continuata da Luigi il Santo, accresciuta 
da Luigi XI, fu compiuta soltanto da Luigi XIV ; e 
indi corse altro periodo, e sotto la Convenzione fu 
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strumento di eguaglianza, sotto il Consolato <T ordine 
civile, sotto T Impero di potenza e di gloria. Per cui 
di presente, chi, riferendosi alle condizioni interne ed 
esterne della Francia, accoglierebbe il più piccolo 
dubbio intorno alla conservazione della sua unità? In 
questo stato di cose non è difficile il comprendere che 
ci siano scrittori, i quali, poiché la centralizzazione, 
sotto la Ristauraziono e la Monarchia di Luglio, fece 
male prove in servigio della libertà, stimino sia finito 
il suo tempo e debba cedere il posto ad altri ordina- 
menti della vita nazionale; e spingano tanto innanzi 
il desiderio di riforma da proporre i' applicazione del 
principio federale all' amministrazione pubblica, e da 
volere che alla provincia, grandemente estesa, siano 
attribuite, oltre le più ampie franchigie amministra- 
tive, larghe facoltà in materia politica. 

223. Quanto all' Italia è da considerare invece che 
siamo appena venuti all' unità , ned è ancora bene 
compiuta. Certo essa ebbe potente cagione ed è solida- , 
mente stabilita ; chè a provarlo basterebbero la mara- 
vigliosa spontaneità e l' accordo universale con cui fu 
proclamata, quand' anche non si sapesse che ha radice 
nella intima affinità degli spiriti e nella persuasione 
lungamente nutrita ed universale, che non saremo 
forti abbastanza per giungere al grado di prosperità 
a cui giunsero altri popoli, se non mantenendo la 
unione. Laonde non si può dubitare che il proposito 
di difendere 1' acquistato , sia fermo por modo che 
senza estrema rovina nessuno possa attentare alla no- 
stra vittoria. 
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Le quali cose con profonda convinzione affermate, 
reputeremo forse inutile il cercare e P usare di tutti i 
mezzi che valgano a sostenere, preservare e munire 
il sentimento unitario e il nesso d' Italia ? Crediamo 
forse che la libertà s' opponga a che il potere vi con- 
corra con gli ordinamenti suoi propri? 0 sarebbe as- 
sennata fiducia il tenere in non cale gli esterni nemici 
fortissimi, e gli interni temibili, se non per forza di 
mente e di braccio, per la viltà dell' animo? Con le 
quali domande non intendiamo di preoccupare il giu- 
dizio di alcuno; nè di raccomandare ad esempio il Ri- 
chelieu, degli odii impotenti punitore tanto incle- 
mente, quanto era delle ribellioni ( Ancillon, Tab. des 
Mvol du Si/st. Polii de V Europe; Paris 1823. Part, 
Sec. I periodo, cap. 4.° Ili, 123 ) ; nò i Convenzionali, 
che, quali siano i loro eccessi, sanno nondimeno susci- 
tare dal sacro suolo della patria quattordici armate 
a difenderlo. Vogliamo soltanto esprimere che se in 
molte parti non va guardata, in qualche parte non va 
nemmeno chiusa la storia de' nostri vicini, quantun- 
que in nessuna la si deva copiare. 

224. Il nostro problema amministrativo si disforma 
da quello francese anche per le proporzioni. E quanto 
all' accentramento, esso è per qualche lato minore in 
Francia che non sia in Italia ; dove le podestà dei pre- 
fetti non pareggiano, nè per numero nè per importan- 
za, quelle dei prefetti francesi ( Ved. principalmente 
la Legge 23 Ottobre 1859 sulT ordinamento comunale 
e provinciale; la legge 9 Ottobre 1861 e il R.° D.° pa- 
ri data n.° 251; le Istruzioni ai prefetti in relazione 
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^Amministrazione centrale, date dal Ministro del- 
l'Interno con la Circolare del 15 Ottobre 1861: il 
R.° D.° 16 Ottobre 1861 n. 273 del Ministero di Gra- 
zia, Giustizia e Affari ecclesiastici, i D. M. 19 Set- 
tembre 1861 e 22 Agosto 1863 del Ministro d'Agricol- 
tura, Industria e Commercio ; — e per la competenza 
dei prefetti francesi vedine la compendiosa descrizione 
nel Pradicr-Fodéré, op. cit. prima parte, cap. 6, p. 85 
e seg. ). 

Quanto alla ingerenza governativa, crediamo che i 
francesi abbiano più lungo cammino da percorrere, e 
più radicali riforme da proporre di quelle occorrano 
a noi, che per molti rispetti li abbiamo sopravanzati . 
Per esempio, non dobbiamo dimenticare che in Italia 
erano in onore le teoriche del Serra e del Bau clini, 
quando la Francia stava sotto le tariffe colbertiane ; e 
dopo tanto periodo di tempo ella cerca ed aspetta an- 
cora il Cavour, che segua i sicuri ardimenti di Huskis- 
son e di Peel. 

S La tradizione delia libertà è in Italia più salda ed ( 
efficace anche per causa delle istituzioni municipali. 
Senza dubbio siamo ancora molto lontani dall' avere * 
notizia e pratica di tutti gli usi, che s'addicono a man- 
tenere e a far prosperare la libertà ; tuttavia a que- 
ste istituzioni si collegano sentimenti e costumanze, 
che in qualche parte temperano ciò 'che di aspro e di 
troppo assoluto potrebbe avere V azione dello Stato. 
Ed è naturale ; perchè, come vedemmo, entro le mura 
cittadine si conservò e si svolse il genio nazionale, e 
furono preservate quelle forze, che ai dì nostri s' uni- 
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rono, e diedero nascimento al nuovo diritto nazionale 
Il risorgimento dei Comuni nel duodecimo secolo fu 
così splendido ed ampio, che presso noi resistettero 
meglio alle succedute dominazioni straniere di quello 
non resistessero in Francia alla tirannide domestica. 
Talvolta il germanico invasore ne radeva al suolo le 
mura ; ma era impotente a distruggerne Y anima e 
il diritto ; e dalla terra seminata di sale il municipio 
rinasceva. Erano due rivali, e Y uno avrebbe distrutto 
V altro, se il contatto ne fosse stato continuo e diretto. 
Invece si combattevano frequentemente, ma poi scen- 
devano agli accordi, e diremmo quasi che il diritto 
municipale tante ebbe confermazioni, quante volte fu 
offeso. A motivo di questa resistenza, quando la Rega- 
lità potè accogliere il pensiero di fondare una domi- 
nazione italiana, erano tali le condizioni civili generali, 
che non avrebbe potuto lusingarsi di edificare, come 
la Monarchia francese, il suo potere sulle rovine di 
tutti i diritti locali e particolari. Questo vigore del 
nostro municipio fa eh' egli possa esercitare maggiore 
influenza sopra le idee, le tendenze ed i bisogni della 
nostra società, di quella eserciti in Francia, dove il 
maire sente d' essere l' agente del governo, più che non 
gli paja d' essere, come il nostro sindaco, il rappresen- 
tante della comunità; e ciò non tanto per essere la sua 
nomina in piena balìa del governo ( Cost. 14 Gennajo 
1852, art. 57), quanto per la prevalenza che ha pres- \ 
so i francesi sul municipale il sentimento governativo. 

225. Raccogliesi pertanto che il processo storico," 
ond' è uscito il nostro ordinamento nazionale, eviden- 
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temente c' indica una via, giunti in capo alla quale 
potremo stabilire un* componimento più largo e si- 
curo della libertà con l'autorità, una soluzione mi- 
gliore del problema amministrativo; conciossiachò 
V Italia congiunga a magnifica e vitale tradizione di 
libertà municipali, memoria desiderosa di potenza po- 
litica, e le stia dinanzi il duplice esempio che lo Stato 
da solo potè creare in Francia la nazione, ma non le 
diede libertà, e che il Municipio da solo altra volta 
diede a noi libertà, ma non valse a farci conseguire 
la indipendenza. \ 

§. VI. Le condizioni d'Italia in relazione 
al presente quesito. 

226. A discorrere convenientemente sulle quistioni 
riguardanti l'ordinamento interno del paese, conviene 
coi principii speculativi armonizzare gli ammaestra- 
menti della istoria; e, se non c'inganniamo, le ricerche 
fatte sino a qui ce ne offrono il modo. Venendo quindi 
alle applicazioni ci basta dar saggio del concetto che 
vorremmo seguito in siffatta materia, lontano egual- 
mente dalle stemperate teoriche e dagli ingenerosi e 
non curanti empirismi. 

227. Le condizioni in che l'Italia è lungamente 
durata, crearono certe necessità., nelle quali è da porre 
anche di presente la cagione e la misura di molta 
parte dell' azione governativa. Ognuna delle Ammi- 
nistrazioni precedenti aveva lo scopo principale, e 
ci metteva ogni maggiore sollecitudine, di assumere 
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propria individualità e di mantenerla distinta, perchè 
fosse efficacemente contrastata la tendenza unitaria 
del sentimento nazionale, ed avesse minori occasioni e 
mezzi di farsi palese. IT indirizzo dato ai commerci, 
alla istruzione morale e intellettuale, la qualità dei 
rapporti pubblici, la organizzazione delle magistrature 
e degli eserciti, tutto doveva opporsi e si opponeva al- 
la soddisfazione e allo svolgimento degli interessi na- 
zionali e delle idee liberali. 

A questa lunga e studiosa opera di corruzione e di 
contrasto è ora urgente ne succeda altra di riparazione 
e di soccorso; la quale, se a merito della libertà può 
tornare più presto benefica, non vuol essere per ciò 
meno premurosa e gagliarda. 

Però conviene vi metta mano in grandissima parte 
lo Stato, che, venuto dal nuovo diritto, ne ha cognizio- 
ne più elevata e sicura. Gli ostacoli assoluti, effettivi 
alla unione reale delle diverse parti d'Italia, non pos- 
sono essere pienamente scorti e secondo opportunità 
giudicati da chi vissuto fra V atmosfera d' idee e di 
interessi creati dalle male signorie locali, potrebbe per 
avventura avere sentimento meno vivo e intelligenza 
meno retta delle necessità nazionali. Onde consegue 
l'ingerenza del governo per questo rispetto non poter 
essere esclusa; e le finanze, i pubblici lavori, V ammi- 
nistrazione della giustizia, l'istruzione, oltiv gli uffici 
sui quali nessuno muove contestazione, doversi attri- 
buire allo Stato in più larga misura, che non si vor- 
rebbe a tempi ordinarli secondo gli astratti principii 
della scienza. 
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228. Ma se il giro dell' azione governativa è im- 
possibile non sia più ampio in un periodo di forma- 
zione politica, non ne consegne che il governo deva 
sopprimere od avversare le libere forze individuali 
o sociali; che anzi non deve nemmeno escludere la 
concorrenza quanto agli uffici a lui riservati, per es. 
quant' all' insegnamento e ai lavori pubblici; e si vidde 
la Costituente commettere ai municipii V assetto o 
la riscossione delle imposte; del quale sistema, senza 
cercare qui le ragioni per cui fece mala prova, di- 
remo la scienza non aver rinunciato a trovare le 
opportune correzioni. Gli ufficii, a cui è chiamato il 
governo, non costituiscono sempre, a nostro parere, 
una competenza esclusiva. Bisogna invece attenersi 
al principio naturale: essere la concorrenza delle forze 
causa e. modo di produzione più abbondante e mi- 
gliore. D' onde s' inferisce che lo ingerimento gover- 
nativo non deve escludere il concorso delle altre forze 
sociali in quelle faccende, rispetto a cui, mediante la 
concorrenza, si può stabilire fra le forze dello Stato 
e le sociali e private tale ( emulazione, che meglio 
assicuri V ottenimento del fine generale. 

229. Se per effettuare gli intendimenti della In- 
voluzione e appagare i bisogni che ne sorgono, siam 
di parere non si possa ancora restringere di troppo \ 
la competenza del governo, non è per altro nel no- 
stro concetto che relativamente agli oggetti di sua 
spettanza deva sempre e dapertutto adottare un pre- 
cipitoso sistema di unificazione. 

Il sostituire una sola e nuova legge o istituzione 
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a molte, diverse e radicate, è cosa da non fare in 
fretta, alla cieca e senza evidente necessità; poiché 
male si supplisca alla lenta, ma sicura opera del 
tempo, con l'azione precipitosa ed incerta dell'umano 
arbitrio, e si possa per questa via più presto inge- 
nerare la discordia, che stabilire la unione. 

Modo opportuno e prudente per riuscire alla unità 
amministrativa è di lasciare che il, pericolo o il dan- 
no delle leggi molte ed opposte, non già si produ- 
cano, ma siano dalla opinione pubblica preveduti e 
riconosciuti. Che so il governo non sappia prepa- 
rarsi e cattivarsi questo concorso, egli non è migliore 
del popolo che regge; e non può pretendere di far- 
gli accettare i suoi sistemi, se non è abile a per- 
suadergli le sue idee coi molti mezzi che la libertà 
gli consente. 

230. Anche la quistione sulla convenienza del re- 
care al centro tutti i pubblici poteri o di allargare 
invece la competenza degli ufficiali posti nelle Pro- 
vincie e nei comuni, vuol' essere considerata pren- 
dendo di mira le condizioni del tempo. Quanto ai 
principii il discentramento è sistema assolutamente 
preferibile, e crediamo lo si deva prendere a crite- 
rio anche nella pratica, salve le eccezioni da cui 
nessuna regola va mai scompagnata ( 200, 209 ). Per 
accostare questa proposizione al caso nostro sono da 
avere presenti due cose. 

La- prima è, che essendosi formato il Regno con 
la unione di provincie ordinate in modo diverso e 

i 

rette da costumanze e leggi particolari, di provin- 
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eie nou tutte note a tutti, e nessuna compiutamente 
nota anche ai pochi, il dis^entramento dev' essere 
tenuto come regola generale; conciossiachè non pos- 
sa chi è lontano, e non può avere informazioni di- 
rette, se non scarse e lente, decidere tante quistioni 
particolari e sentenziare sopra tanti interessi locali 
con cognizione di causa ed equità, e applicare le 
leggi convenientemente, cioè togliendo con modo e 
misura i vari ostacoli che s' incontrano sui luoghi, 
e si riferiscono a determinate persone e a speciali 
occasioni. Basta pensare alla quantità degli affari, di 
già grande per V accozzamento delle varie ammini- 
strazioni, a cui erano soggette le provincie italiane, 
e di tanto aumentata per gli effetti della libera vita, 
per consentire subito sulla necessità che siano dele- 
gati più ampli poteri ai magistrati locali. 

231. Il discentramento poi dovrebb' essere ese- 
guito anche in altro senso, per ottenere maggiore 
speditezza nel governo della cosa pubblica. Non do- 
vrebbesi cioè commettere a quelli che stanno a ca- 
po d' ufficii particolari 1' obbligo di tutto fare da se. 
Il capo deve rappresentare, e dirigere il suo ufficio; 
ma non deve cambiare iu automi le persone che da 
lui dipendono. H quale sistema è ora dominante, 
perchè la libertà non ha ancora circolato per le vene 
della nostra amministrazione; e ne consegue questo 
effetto, che ai presidi degli ufficii non basta il tem- 
po o la mente per dirigere 1' azienda estesa e mul- 
tiforme a loro affidata. 

232. Premesso queste massime generali, per for- 
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marci idea opportuna sul discentramento è da ag- 
giungere una seconda considerazione. La Rivoluziono 
ha necessità sue proprie, trascurando le quali arri- 
schia di perdersi ; essa, come dice lo Stahl ( Filos. 
del Dir. lib. III. sez. 5; Torino 1853, pag. 317), non 
è una semplice azione violenta, un trambusto; ma 
è un sistema eli massime ed instituzioni, un siste- 
ma di diritto pubblico. In questo senso bisogna 
che procuri di assicurare F eseguimento più com- 
piuto, opportuno e sollecito del suo programma. 
D' altra parte è nella sua indole d' essere diffidente 
verso ogni cosa che le ricordi il passato, e non sof- 
fre le tradizioni e reggesi per istinti, non per co- 
stumi ; ond' è che se non abbia una direzione cen- 
trale, facilmente precipita in anarchia, e finisce col 
distruggere se medesima. Perciò le rivoluzioni hanno 
sempre recato al centro il più di potere che fu pos- 
sibile. 

Finalmente siccome ]a rivoluzione è un combat- 
timento per mettere in luogo di vecchi e cadenti, 
ordini nuovi e promettenti, per soddisfare interessi 
prima, a vantaggio di altri, negati od offesi, per di- 
struggere i tarlati avanzi del passato e porre i fon- 
damenti dei progressi avvenire, così suscita contro di 
sè numerosi ed accaniti nemici. Occorre quindi che 
ad osservarli e combatterli, non solo abbia gli oc- 
chi d' Argo e le braccia di Briareo ; ma raccolga 
strettamente F azione por sorprendere gli avversari 
con la prontezza, e sgominarli con l' impeto. 



Digitized by Google 



- 189 - 

§. VII. Il Comune e la Provincia. 

§. 233. Il pernio della riforma che in Italia deve 
assicurare lo svolgimento della libertà e del benes- 
sere pubblico, è V ordinamento del municipio. Sotto 
nessun governo il vivere libero è possibile senza una 
buona costituzione municipale, quando con essa lo 
diventa sotto qualunque ( Gr. Simon, op. cit II. part. 
3, ci, dove svolge il tema dell' accentramento ). Il 
municipio è la scuola, ove gli uomini apprendono 
a diventare cittadini, elevando la mente al concetto 
del bene comune e della solidarietà sociale ( Cons. 
Sismondiy op. cit. pag. 76); ed è la cittadella incrol- 
labile ove riparano le tradizioni e gli interessi po- 
polari. Perciò la libertà municipale è condizione e 
guarentigia di vita politica progrediente e sicura; e 
la dobbiamo non meno volere fortemente, che inde- 
fessamente preparare. 

Nel quale proposito crediamo per altro sia da ot- 
temperare ai riflessi che seguono; e cioè che se da 
un lato non si può a meno d' affrettare il momento, 
in cui sia reso praticamente omaggio ai principi 
della scienza liberale, e si ponga fine, entro i ter- 
mini del possibile, alla presente confusione della ope- 
rosità governativa con la municipale, e alla gelosa 
e interessata tutela di questa da parte dell'ammi- 
nistrazione; dall' altro devesi badare essere urgen- 
temente richiesto dalle nostre odierne condizioni, che 
l'ordinamento del municipio lasci compatta e torto 
la costituzione politica del paese. 
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234. Ciò premesso, è da rammentare che i go- 
verni caduti non ebbero la benché menoma cura di 
diffondere la istruzione ministrativa e politica. Que- 
sta mancanza di preparazione è di ostacolo al più 
ampio ristauramento della libertà municipale; poiché 
ogni libertà vuol essere non soltanto un sentimento, 
ma eziandio ima cognizione ed un abito. Pongasi 
dunque mano a diffondere per ogni guisa le dottrine 
e le pratiche del vivere libero, se vuoisi che il reg- 
gimento delle comunità sia affidato ad uomini, che 
sentano il pregio dell' alto ufficio , e questo esegui- 
scano degnamente. Quanto poi maggiore è l'ostacolo 
che s' incontra, tanto più d' energia è da usare per vin- 
cerlo; quindi lo Stato si studi sin d' ora ad aumen- 
tare 1' operosità del municipio ; e noi prepariamvici, 
che a ciò ne chiamano le tradizioni nostrali, e in 
ciò è riposto che il nostro rinascimento non manchi 
all' espettazione che ha fatta nascere. Imperciocché 
l' Italia, che percorse tre civiltà, la federale, la uni- 
taria e la municipale, sembri quasi destinata a ini- 
ziare la quarta, in cui il Comune nella pienezza delle 
sue libertà fiancheggi lo Stato uno e r potente. 
m" 235. In Francia i Comuni, che la più parte non 
ritallivano, come in Italia, dal pedale antico del mu- 
nicipio ( Massarani, La Italia Politica, neir Annua- 
rio del Correnti, 1864, pag. 115-219), si ritirano 
dinanzi ai progressi dello Stato, e questi li predo- 
mina e infine se ne fa uno strumento, così che più 
non traducono in atto una funzione organica, ma 
propagano una impulsione meccanica ; laonde secondo 
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i le occasioni vengono dal governo confermati ed or- 
ganizzati. 

La Rivoluzione trovate le istituzioni locali senza 
vigore, agevobnento ne fece ciò che tornò a' suoi cai- 
coli e a' suoi concetti; e vediamo la Costituente di- 
struggere la Provincia, e col compasso e la squadra 
tracciare in luogo suo i dipartimenti amministrativi, 
e la geometria sostituire alla natura, e il disegno di 
un giorno al lavoro di secoli. 

Nel 1705 si costituiscono i cantoni, distribuendo 
a gruppi i cornimi ; poi il Consolato dà nuovo sesto 
alla organizzazione dipartimentale, e distrugge i can- 
toni; i quali risorgono nel 1828, quando si soppri- 
mono i circondarii; e circondarii e cantoni sono ab- 
bandonati dalla Costituzione del 1852. 

236. Tante mutazioni introdotte dalla sola volontà 
legislativa in istituti, che hanno naturale ragione e 
modo di essere, non è maraviglia che licenzino gli 
scrittori francesi a proporre nuovi rifacimenti, e ad 
augurare che redivivi Thouret e Gossin scomparti- 
scano in men che tre mesi nuovamente la Francia 
(Macarel, op.^cit. L 37). Così, per esempio, il Re- 
gnault stima l'attuale Dipartimento non comprendere 
territorio tanto vasto, che vi siano stabiliti e vi si 
muovano per entro a bastanza interessi per abi- 
litarlo a svolgere poderosamente le sue forze. Pro- 
pone quindi di collocare il centro dell' amministra- 
zione locale in grandi città intorno a cui si stringano 
molti dipartimenti, e di costituire per tal modo le 
regioni. Sotto la regione staranno sempre i diparti- 
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ci sarà il cantone da mettere in luogo del comune, 
ridotto a semplice circoscrizione di territorio ( V. 
nella JRevue Germanique f tom. XVI: La libertà com- 
mutiate et la Revolution, par E. Maron.) Anche il Bé- 
chard, nel suo Essai sur la ccntralisation, già citato, 
proponeva di circoscrivere la Francia in ventuna 
divisioni, e d' inchiudervi i Comuni aggruppati in 
cantoni. Ma di questo pubblicista è giusto dire, co- 
me nei passati e nei recenti suoi scritti si faccia 
difensore aperto e risoluto della naturale e storica 
unità del Comune, e ne consigli sempre il manteni- 
mento e il rispetto, confessando eh 1 esso e opera della 
natura, non creazione della potestà civile, e vive di 
vita sua propria ( Pro jet. de décentr. pag. 25 ). 

237. Conviene pertanto che il nostro legislatore 
rispetti religiosamente ciò eh' è il prodotto graduale 
della nostra storia ; altrimenti n' andrebbero scon- 
volti i più vitali interessi del paese, e sarebbe mi- 
nata la baso del nostro edificio sociale, che tra i suoi 
fondamenti principalissimi ha questi due istituti od 
organismi che si vogliano chiamare : il Comune e la 
Provincia. Il primo è V associazione elementare dello 
Stato ; e però, dice Aristotile, è dato da natura (Polit 
I, 2 ) ; ed è costituito da un gruppo d' interessi che 
per le necessità del luogo si coordinano fra loro, a 
vicenda s' alimentano e completano, e sono cagione 
che si stabilisca fra le persone comunione di idee 
e di sentimenti, di memorie e di tendenze, e quasi 
diremmo consuetudine di vita^ Sulla natura e Tiinpor* 
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tanza dei Comuni scrisse un libro notevole per ori- 
ginalità di concetto e di composizione, e di molto 
valore, 1' avv. Giuliano Ricci, da miserevole e pre- 
matura fine tolto agli studi. H suo saggio Del mu- 
nicìpio considerato come unità elementare della città e 
della Nazione italiana (Livorno, tip. Meucci 1847), 
aspetta 1' amorevole cura di qualche studioso per 
essere tolto all' obblio, in cui ci pare immeritamente 
caduto ; e ci riserviamo di parlarne in altra parte 
della trattazione. 

Quanto alla provincia, come dice esattamente il 
Martinelli, essa è la esplicazione naturale, spontanea 
del municipio antico ( Orditi, della Pub. Amm. Firenze 
1863, I, 29Ì ; ove parla della Unificazione e del De- 
centramento). Questa tesi è confortata dalla storia 
di larghissime prove. « In Italia, disse il Minghetti, 
( parlando alla Camera elettiva intorno a nuovi pro- 
getti di ordinamento amministrativo, di cui, per ciò 
che riguarda il sistema regionale, ci occuperemo or 
ora ) in Italia la provincia ha per avventura una per- i 
sonalità più spiccata che in alcun' altra parto d' Eu- 1 
ropa. Essa risale a queir epoca in cui ferveva la lotta * 
tra V elemento democratico della città e l'elemento 
feudale delia campagna. Quando la città, trionfando, 
smantellò i castelli dei baroni, e questi costrinse a 
venire ad abitare entro le sue mura; quando accolse 
sotto la sua protezione i borghi minori, acquistò tut- 
t' intorno un contado, un territorio, col quale strinse 
vincoli d' interessi e d' affetto. Che se in alcune parti 
* della penisola la provincia ebbe origine diversa, non 
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fu però meno spontanea e meno distinta ; e sino dal 
secolo XIV troviamo, quali ora sono, i nomi e le 
circoscrizioni delle provincie napolitane». Nel quale 
proposito è da consultare 1' Annuario del Correnti a 
pag. 41 in nota. 

La legge politica pertanto non deve toccare alla 
costituzione naturale di questi enti morali, che la natu- 
ra stessa ha creato, e deve invece prepararli e adde- 
strarli a che si cimentino nella generosa palestra 
duella libertà. 

238. Parleremo altrove delle amministrazioni lo- 



cali ; o grave argomento a discutere sarà quello delle 
relazioni che passano fra il Municipio e lo Stato ( Cs. 
Ricci, Del Municipio ce; specialmente la Sez. IV.). 
• Dalla buona soluzione di questo quesito dipende che 
si determinino esattamente i confini delle due com- 
petenze, e che s' apprezzino con verità gli influssi, 
che a vicenda l'uno instituto esercita sul modo di 
essere e sulle fortune dell' altro. Qui badisi soltanto, 
altra cosa essere il discentrare alcuni uffìcii gover- 
nativi in favore del comune e della provincia, ed 
altra il riconoscere in qualche parte la loro autono- 
I mia. Nel primo caso il Comune e la Provincia sono 



cui direzione e sorveglianza sono sottoposti ; nel se- 
condo acquistano invece personalità distinta, e do- 
vrebbero essere liberissimi e indipendenti dallo Stato. 
A questa autonomia, di cui la tradizione ha conser- 
vato belle memorie, aspirano a' di nostri più larga- 
mente e in modo meglio perfetto; e il bisogno n' è 
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tanto sentito, che sarebbe ricerca da proporre persino 
questa, se potessero senza pericolo e danno ottenere 
qualche larghezza anche pel modo di costituirsi e di 
ordinarsi ; cosicché rispettando i fondamentali principi! 
del diritto pubblico moderno, e salvo nello Stato il 
superiore diritto d'ispezione e di repressione, potessero 
col particolare loro ordinamento conseguire i propri 
fini naturali con maggiore agevolezza e utilità. Chec- 
che si pensi di ciò, convengasi che non si fonda Tau-j 
tonomia del Municipio col dargli a compiere nuovi 
uffici sotto la direzione immediata e la tutela del 
governo. 0 questi ufficii sono di spettanza governa- 
tiva; e dipenderà da ragioni di economia e di mi- 
gliore servigio la opportunità del loro discentramento, 
che richiede il più delle volte una continua sorve- 
glianza e tutela da parte dell'amministrazione cen- 
trale; o sono ufficii che lo Stato per la progredita 
ragione dei tempi deve oramai abbandonare; e li 
deve lasciare, per modo che vi provvedano libera- 
mente i privati cittadini o i Municipii o gli uni e 
gli altri insieme. Certo, il Municipio per ragioni ' 
di opportunità può essere, e, come fu, sarà ancora 
organo governativo; ma per la sua propria indole 
e pel suo valore storico, conviene principalmente che ■ 
sia un ente autonomo; il quale abbia, proporzionata 
ai suoi fini, liberissima facoltà di agire . Quindi la- 
maggiore guarentigia della sua libertà mettiamo nella 
sua indipendenza dallo Stato. Per quali oggetti, per 
quali modi e con quali condizioni si possa verificare 
tale indipendenza, è quesito che vorremmo vedere stu- 
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nistrativa; la quale non dovrebbe ristarsene pel timore 
di toccare a troppo gelosa materia, pensando che le 
soverchie apprensioni e le paurose cautele tornano 
fatali al progresso civile dei popoli non meno dei 
precipitosi ardimenti. Quando a un popolo è dalla ci- 
viltà posto innanzi un problema, .piuttosto che lo 
Fugga, è meglio gli si faccia incontro; e appunto 
siamo persuasi che il nostro rinascimento deva pre- 
sentarsi ai posteri con questo titolo di avere accor- 
data T aspirazione unitaria del sentimento nazionale 
con la liberale tradizione del municipio, ed iniziata, 
conciliando il particolarismo municipale dell'evo me- 
dio con T unitarismo regio dell' evo moderno, V epoca 
nuova delle nazionalità. 

§• YIII. La Regione. 

239. Alcuni de' nostri pubblicisti comprendono 
nel loro programma amministrativo la formazione 
delle Regioni, cui attribuiscono poteri larghissimi e 
molta libertà d' azione. Vogliono collocare fra lo Stato 
e la Provincia un ente intermedio che scemi la ingeren- 
za del primo, e tolga molte relazioni della seconda col 
governo generale. 

Ci professiamo francamente avversari di questo 
sistema, che, smessa in generale la veste politica, as- 
sunsela amministrativa; e fattosi per ciò baldanzoso 
e quasi senza sospetto tu nelle teoriche di taluni 
portato alle formole più intemperanti ( Perez, La 
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Centralizzazione e la Libertà, Palermo 1862 ); men- 
tre altri, atteggiatolo a modestia, rimessamente pic- 
chiarono alle porte del Parlamento a vedere se gli 
si fosse fatta buona accoglienza (Progetti di legge pre- 
sentati dal Ministro dclV Interno (Minghetti ) nella tor- 
nata del 13 Marzo 1861). Ma la proposta di spartire» 
T Italia in regioni era siffattamente contraria allo 
spirito che mosse e spiega la nostra Rivoluziono, che ; 
la opinione pubblica le si levò contro, non sappiamo \ 
dire se più stupefatta o sdegnosa, e ottenne questa 
repentina vittoria che i proponenti stessi B 1 accomo- 
darono a reggere la pubblica cosa senza fare altro 
conto dello proprie idee in tale proposito. 

La opposizione alle Regioni, a questo nuovo potere 
intruso, ibrido, parassito, che non potrebbe vivere altro 
che a spese dello Stato e della Provincia ( Giorgini, p. 
29 ), non muove soltanto dai centralisti; e a com- 
batterle abbiamo con noi illustre schiera di pubbli- 
cisti, liberi fautori dei discentramento, e fra i no- 
strali di cui citammo gli scritti, ne piace ricordare 
il Martinelli e il Massarani, e innanzi tutti il Carbo- 
nieri che scrisse esprofesso un dotto lavoro sull'ar- 
gomento ( Della Regione in Italia. Modena 1861 ). 

Se non che i motivi di sospettare che il disegno 
di scompartire il regno in regioni possa essere quan- 
do che sia ripigliato, non mancano del tutto, e però 
la scienza non deve desistere dalla discussione, e deve 
illuminare la opinione pubblica, affinchè sia fatta forte 
a resistere. 

240. A non essere accusati di maligne insinuazioni 

13 
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e ad evitare gli equivoci, conviene chiedere tosto ai 
sostenitori delle circoscrizioni regionali: parteggiate 
voi per la confederazione o per la unità ? Credete 
voi col Montanelli (op. cit. pag. 13), che la libertà 
sia girondina, vale a dire federale? Facendovi que- 
sta domanda non crediate che vogliamo far pesare 
sopra di voi un sospetto che v' accascerebbe, e di 
rispondere ai vostri ragionamenti con una insinua- 
zione. Siamo nel mite regno della scienza, e voglia- 
mo soltanto misurare V assalto alla qualità e alla 
forza della difesa. Che se foste partigiani di etnische, 
di medievali o di moderne, germaniche o svizzere 
confederazioni, faremmo incetta d'armi in altri ar- 
senali che quelli del diritto amministrativo. 

241. Il nostro supposto è adunque che tutti si 
parta da questa fede e volontà della nostra Rivo- 
luzione : che la Italia sia una, e stringa insieme le 
sue provincie da tanti secoli divise. E qui principia- 
mo dalla nostra storia, e interroghiamo quale posto 
vi abbia la regione. 

Frainezzo a dense caligini d' antichissimi tempi 
la Regione ci si figura con lineamenti confusi. E una 
famiglia di popolo, divisa in gruppi, ciascuno gover- 
nantcsi da se con giure principalmente augurale, sa- 
cro (V. Carmignani, St. della fìlos. del dir tifo; Lucca 
1851, lib. III. cap. 7, ). Per affinità naturale e pei 
comuni pericoli si stringono insieme ; e combattono 
per la difesa e la conquista ( V. Dempster, Etruria 
Begalis; Florentiae 1723 I, 9), per cui male se no 
veggono i confini. In tutto ciò non riscontriamo la più 
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piccola traccia di una unione amministrativa fra 
parecchie città; e' e fra di loro un nesso militare, po- 
litico; ma per gli affari civili, economici niente ci fa 
sospettare che vi sia altra direzione od autorità fuor 
la municipale, non egualmente organata nemmeno 
fra le città d' una stessa federazione ( Cons. Pagnon- 
celli, Aniichiss. orìg. e success, dei governi municipali 
nelle città italiane; Bergamo 1823; e Micali, Degli an- 
tichi popoli italiani, Firenze 1832 ). Ad ogni modo 
non ci sembra molto ragionevole il risalire a queste 
oscure reminiscenze d'una età primitiva per risol- 
vere un problema amministrativo del secolo decimo- 
nono. 

Nè 1' autorità dell' esempio romano viene in soc- 
corso ai regionisti; conciossiachè Roma che lasciò 
ogni municipio si governasse da sè, vietò le federa- 
zioni parziali; e la regione fu inventata dai Cesari, e non 
ebbe quasi altre potestà che giudiciarie. I suoi Con- 
solari o Giuridici o Correttori che dir si vogliano, ten- 
nero una podestà somigliante a quella che il pretore 
teneva in Roma; e non si vede che fossero assistiti da 
alcuna rappresentanza locale ( Massarani loc. cit. pag. 
118 e 182; Carbonieri, pag. 83, 140). 

Che poi nei tempi succeduti la regione, in quanto 
non abbia ceduto il posto al solo Municipio, siasi 
configurata come ente o corpo politico, non v'à al- 
cuno che il possa ragionevolmente oppugnare. E fu 
causa che Italia restasse divisa, e si stremasse di 
forze in miserevoli gare; per cui tornò alla tradizione 
unitaria di Roma. Nè questo è tardo e ingegnoso co- 
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mento di nepoti, bensì aperta confessione di quel 
tempo, tramandataci insieme con lo strumento della 
nostra unità morale, dal creatore della lingua, e in- 
sieme con la rivelazione delle arti di Stato, dai prin- 
cipe de' nostri pubblicisti. Questa tradizione pene- 
trata, come vedemmo, nella coscienza universale, si 
conservò costantemente fra le vicende di quei gruppi 
di provincie; i quali non poterono sostituirle nessun 
altro concetto o sentimento, essendo prontamente ca- 
duti in servitù di domestiche signorie, impotenti con- 
tro le insidie e le offese degli stranieri. I quali ve- 
nuti poi a dominare, diedero alla regione una indi- 
vidualità o un ordinamento ancora più spiccato; e 
stette come negazione della unità nazionale e come 
ostacolo alla medesima. 

242. Non v' à dubbio che questa consociazione di 
Provincie durata tanto tempo, abbia prodotto fra le 
medesime certa comunione d' interessi morali ed eco- 
nomici. Ma cercando la ragione e la radice vera di 
questi interessi, in altro non c' incontriamo fuor che 
nel proposito politico, onde dai dominatori quelle 
Provincie erano state disposte in unità. I governi 
parziali per tenerle unite dovevano necessariamente 
provocare la formazione d'interessi comuni; come per 
garantire la esistenza particolare dello Stato dovevano 
procurare che questi interessi non avessero nulla di 
comune con V interesse nazionale. 

243. Vinti dalla forza di queste considerazioni, i 
regionisti oppongouo non essere necessario mantenere 
le circoscrizioni degli Stati caduti ; e il ministro Fa- 
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rini, nella sua Nota del 13 Agosto 1860 alla Com- 
missione temporanea di legislazione, istituita presso 
il Consiglio di Stato con legge del 24 Giugno a. s. , 
raccomandava non si facessero coincidere le nuove 
partizioni amministrative con le anteriori politiche. 

Questa concessione non dà forza, ma toglie ogni 
base al progetto degli avversari, che dicevano ne- 
cessario T ordinamento regionale a motivo dei lega- 
mi stabilitisi e degli interessi formatisi fra lo pro- 
vince costituenti i vecchi Stati. La detta concessione 
fa cadere questo titolo, e con esso il criterio storico, 
con cui per delineare le regioni volo vasi supplire 
alla mancanza d' ogni criterio di natura. 

244. Ma la storia, secondo noi, ne dà in questo 
argomento soltanto il consiglio di dimenticare; e se 
interroghiamo la scienza sulla opportunità di costituire 
un nuovo istituto amministrativo, che s 1 accavalli 
sulla provincia e sul comune, e descriva un altro gi- 
ro concentrico a separare le ultime dalle supreme 
autorità , vedremo che anch' essa procede d' accordo 
con la storia. Il vivere libero ci ha egli da guada- 
gnare da questa novità ? l' individuo si sentirà egli 
più libero per questo aumento di enti, che rappresen- 
tano opinioni e interessi collettivi? e la fisionomia 
generale della nazione non ne sarà grandemente al- 
terata, e T avvenire inforsato? 

245. È nostra intima persuasione che la libertà 
non avrebbe a rallegrarsi gran fatto del nuovo ac- 
quisto. Conci ossiachè devasi tener fermo: il solo in- 
dividuo essere il soggetto naturale ed attivo della 



Digitized by Google 



- 202 - 

libertà, e il progresso tendere a far sparire sempre, 
più gli ostacoli, che gì' impediscono di esercitarla. 
Combattendo la regione, è nostro proposito d' impe- 
dire che si formi un nuovo potere collettivo, e di 
attribuire invece V ufficio di conciliare la libertà in- 
dividuale con T autorità, di cui lo Stato è naturale 
soggetto, ad istituzioni che per la origine e la strut- 
tura propria siano meglio in grado di adempiere tale 
missione conciliativa, e la cui opera possa essere da 
tutti giudicata e da nessuno sospettata. La forma- 
zione di siffatte istituzioni ha cause naturali, dipende 
dalle circostanze del tempo, dalle condizioni proprie 
dei luoghi e del popolo, e però sono un prodotto 
storico. Invece la Regione non ha per sè nè la na- 
tura ( che questa non vuol dire soltanto geografia ), 
nè la storia; e quindi importa soltanto un traslo- 
camene di poteri, a cui s' oppone la prudenza poli- 
tica, che in esso vede solamente una causa di gravi 
, pericoli per la indipendenza e la unità della nazione. 
246. E invero nessuno vorrà creare là regione 
per lasciarla poltrire, e darle grandezza di corpo senza 
corrispondente dignità di persona. Converrà bene che 
ella mostri d'essere nata a qualche cosa; e se l'auto- 
nomia della provincia non fu stimata bastante, con- 
verrà eh' ella n' abbia una di maggiore ; ed è pro- 
priamente quanto pretendono i regionisti francesi, a 
cui tengono bordone i nostri. Vogliono difatti che 
alla regione si commettano i lavori pubblici, gli af- 
fari del culto, della istruzione e della giustizia; e che 
abbia rendite proprie, proporzionate alla quantità de- 
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gli ntficii, e riscuota le pochissime lasciate allo Stato, 
e quindi nomini gli impiegati del censo, delle gabelle 
del demanio, gli ingegneri civili, gli insegnanti , i 
giudici, e persino, se compete al potere politico, i 
vescovi. ( Regnault, eh. XI ). 

247. A questa moltitudine e gravezza di poteri 
necessariamente bisogna proporzionare gli organi del- 
T autorità regionale, e quindi ci sarà un consiglio 
regionale uscito dalla elezione dei cittadini, e una 
giunta esecutiva, delegata' da quello. I regionisti ita- 
liani, per spianarsi il cammino, si dissero pronti a 
fare sacrificio del consiglio generale, ma a noi sem- 
bra contraddicendo ad ogni principio liberale. Im- 
perciocché non si possa interdire alla Regione, cui 
si dà il carico di tanti e così importanti ufficii, di 
discutere e prendere in comune le provvisioni sugli 
affari comuni; il negarle questa guarentigia non po- 
trebbe avere giustificazione di sorta, quando non ri- 
velasse la inopportunità del sistema. Dove ne piace 
riferire la franca opinione del Montanelli. Non si 
giudichino, egli dice, Roma, Napoli, Milano, Torino, 
Venezia, Firenze, dal funebre silenzio dei tempi di 
schiavitù ; s' immaginino risorte tutte dal sepolcreto 
della tirannide, e si dica se dalla loro gigantesca 
autonomia morale possa andare disgiunta, dentro 
certi limiti almeno, V autonomia legiferante ( L'Im- 
pero, il Papato e la Democrazia vìi Italia; Firenze 
1859 p. 13). 

248. Costruita di tal guisa, la regione avrà un 
centro; e il Béchard, già citato, vuole che in esso ci 
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sia una divisione militare, un arcivescovato, una 
corte d' appello, una corte dei conti, un' accademia, 
una direzione superiore dei lavori pubblici, una ispe- 
zione generale sopra i luoghi di beneficenza e di pe- 
na: propriamente come nelle capitali dell' Italia in 
pillole del Giusti (La Bcpubblica, a Pietro Gian- 
none ) ! 

249. A noi pare di tutta evidenza che un ordi- 
namento simile, oltre che offendere il sentimento ge- 
nerale degli italiani, comprometterebbe altamente la 
unità e Y avvenire d' Italia. Imperciocché non supera 
le forze della mente umana il prevedere, anche tra- 
lasciando di considerare che lo scompartimento re- 
gionale durò abbastanza sotto le dominazioni stra- 
niere da essersi potute sviluppare in qualche parte 
idee e tendenze difformi dal grande concetto e dalla 
moderna necessità deir ordinamento unitario, il pre- 
vedere, diciamo, che una potestà, la quale ha tra 
mano il governo dei tributi, nomina il maggior 
numero degli ufficiali pubblici, ed estende la sua in- 
fluenza sopra vasto territorio, ricco di naturali pro- 
duzioni ed industrie, se dapprincipio procederà ri- 
messiva e tranquilla, potrà in seguito, per illusione 
pur troppo naturale, ritenere d' aver fatto da sò lo 
polpe e i nervi, e trovare troppo limitato ed umile 
il compito amministrativo. 

250. Se non che, suppongasi pure la Regione star- 
sene contenta a' suoi ufficii di amministrazione, non 
potrebbe egli avvenire che anche riguardo a questi, 
tra lei e lo Stato insorgesse qualche contrasto o dis- 
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sidio ? Se ciò avvenga, non è molto facile scorgere con 
quali mezzi normali e sicuri il governo possa tenerla 
nella obbedienza della legge generale. 

Certamente un governatore assennato si studierà 
di prevenire le occasioni di discordia, di moderare 
le opposizioni, di frenare gli spiriti turbolenti od ec- 
cessivi; ma qui è da considerare in primo luogo che 
egli, come rappresentante del potere politico, ne deve 
seguire le vicende ; il che impedisce che acquisti espe- 
rienza, e che però V opera sua diventi autorevole ed 
efficace. In secondo luogo che eziandio fra il gover- 
natore e il ministro può nascere conflitto; e quale ne 
sarebbe la conseguenza? Non potremmo rispondere 
meglio che riportando le parole del Giorgini. 

« Il governatore, si dice, cederà o darà le sue 
dimissioni, e nel peggior caso potrà essere destituito. 
Tutto questo sta bene in teoria: ma in pratica, la 
cosa non sarebbe tanto liscia. Il governatore non è 
un funzionario come tutti gli altri. Scelto tra gli 
uomini più eminenti del Regno, egli porterà nell' e- 
sercizio delle sue funzioni un' indipendenza di giudi- 
zio, un sentimento di responsabilità, difficile a con- 
ciliarsi colle esigenze della sua posizione officiale . . . 
Supponiamo che V affare del quale si tratta, interessi 
tutta la regione : che nelle provincie l' opinione si 
dichiari contro il governo. La dimissione del gover- 
natore, la sua destituzione potrebbe in date circostanze 
assumere il carattere, la gravità di un avvenimento 
politico. Quindi la necessità di andar per le lunghe, di 
usare riguardi, di far concessioni, la difficoltà di ri- 
solversi, di prendere un partito (opusc. cit. p. 46). » 
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251. Figuriamoci poi che la regione non rimanga 
sola nella opposizione, e che o per gli stessi motivi o 
per convelluta mutuazione di ajuto, gliene si uniscano 
altre. Non avremo di fronte due campi, V uno tenuto 
dal governo con le regioni a lui consenzienti, V altro 
dalle dissidenti? Non avremo rinnovate le divisioni 
de' nostri tempi nefasti? La storia racconta quanto le 
discordie cittadine siano cieche e disastrose, e come ne 
traggano partito i nemici e gli stranieri; i quali ultimi 
potenti in armi ed oculati per odio o gelosia, anche 
oggi ci assiepano e minacciano tutt' intorno. Non di- 
mentichiamo dunque le dure lezioni del passato per 
appigliarci a un partito, che, innanzi s' abbiano rag- 
giunte la indipendenza e la unità della patria, ne 
chiarirebbe insofferenti di troppo intimo legame. 

Laonde finalmente siamo condotti a conchiudere 
non potere i regionisti sostenere e difendere la propria 
] opinione coi principii di una savia e prudente ammini- 
j strazione, e dover invece ricorrere per ciò ad argo- 
menti di natura politica. Nel qual caso, o deliberata- 
mente o senza pensarlo, si schierano sotto la bandiera 
del federalismo, che non è la bandiera del secolo deci- 
monono, e molto meno della rivoluzione italiana. 
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CAPITOLO QUARTO 



DELLO SCOMPARTIMENTO AMMINISTRATIVO DELLO STATO 

§.1. Amministrazione centrale e locale. 

252. La potestà pubblica deve estendere la sua 
azione sopra tutto il territorio dello Stato; e però lo 
scompartisce, affinchè le pubbliche magistrature siano 
distribuite opportunemente secondo i luoghi. La più 
generale distinzione che, secondo questo criterio, si 
può fare dell'amministrazione, è quella di amministra- 
zione centrale e amministrazione locale. 

253. Alla prima provvedono le autorità supreme 
del Regno, le quali e necessario risiedano in un luogo 
solo, affinchè la direzione e la vigilanza siano uniformi 
e concordi, e sia guarentita V armonia dell' azione po- 
litica. Diconsi poi emirati, perchè le amministrazioni 
sparse su tutto il territorio vengono come ad essere 
ordinate intorno ad esse. Abbiamo già detto (185) che 
la unità politica suppone la esistenza di un potere cen- 
trale, da cui partano la suprema direzione della cosa 
pubblica e la iniziativa per le faccende, che assoluta- 
ménte si riferiscono all'interesse generale. Circa al fatto 
che nel luogo, ov' è stabilito questo potere centrale, si 
raccoglie molta popolazione e vi colano abbondante- 
mente le ricchezze, e che insomma il centro politico di- 
venta anche il centro morale, industriale ed economi- 
co del paese, abbiamo osservato in altra occasione 
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(186) che T origine n' è riposta, meno assai negli in- 
flussi del sistema amministrativo adottato, che nelle 
circostanze naturali del paese e nelle stesse inclina- 
zioni degli uomini. Per cui le capitali ci appariscono 
come cosa quasi del tutto sottratta all' arbitrio indivi- 
duale, e ravvisiamo in esse un prodotto di natura o 
storico, che torna allo stesso, in quanto la storia altro 
non sia che la unione costante e successiva della li- 
bertà con le necessità del mondo esteriore. Laonde 
consegue che per decreto le capitali nò si fanno, nò 
si disfanno, nò si portano da un luogo all' altro; e 
non ci volle che la volontà oltrapotente d' un po- 
polo unanime, rivendicantesi a libertà, maravigliosa- 
mente assennato, e riconoscente a chi aveva tenuto 
alta con abilità, costanza e sacrificio la bandiera del 
suo riscatto, per stringere intorno a un centro fat- 
tizio le diverse parti d' Italia', impedite di racco- 
gliersi intorno a Roma dalla preponderante azione 
della politica e delle armi straniere. E il senno della 
nazione s 1 ò tornato a mostrare ora, che, essendo- 
Iesi proposto di trasferire in luogo meglio munito la 
sede del potere centrale, approvò che fosse trasferita, 
e con questa repentina mutazione provò ancora una 
volta, a chi ne avesse bisogno, che uno Stato manca 
di stabilità fuori delle sue basi naturali; per cui, tolte 
queste, ciò che oggi una legge edifica, altra legge può 
distruggere domani. 

254. E locale 1' amministrazione condotta da auto- 
rità pubbliche, che sono stabilito in singoli comparti- 
menti del territorio, e agiscono sotto la dipendenza 
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dei poteri supremi. Questo secondo elemento della de- 
finizione mostra non bastare che un' autorità sia po- 
sta nella capitale dello Stato per appartenere alla ca- 
tegoria delle centrali ; e non divenire locali, autorità 
supreme, che per avventura fossero trasportate fuori 
della capitale; il quale trasferimento non crediamo si 
possa per alcun modo giustificare (193). 

§. II. Scompartimento del territorio. 

255. L' autorità pubblica diffonde la sua azione 
sul territorio dello Stato, spartendolo per modo che il 
diffonderla le torni comodo ed agevole ed ottenga tutto 
T effetto voluto. Non però alcuni spartimenti dipendo- 
no solamente da ragioni di convenienza amministra- 
tiva; ma sono principalmente determinati da cagioni 
universali di fatto, fisiche e morali. 

Per la configurazione dei luoghi, e pei modi o per 
le vicende onde divennero stanza di una data popola- 
zione, il territorio si distingue in parti, la cui unità 
topografica o fisica, e potremmo anche dire materiale, 
si collega con quella morale ed economica della gente 
che vive sopra ciascuna. Queste genti formano parti- 
colari società, che sono come gli elementi della mag- 
giore società politica ; e poiché hanno memorie, idee 
ed interessi loro proprii, hanno altresì particolare am- 
ministrazione. 

Ne viene che l'autorità centrale vuol porre sede 
ed essere rappresentata in queste circoscrizioni terri- 
toriali, e ciò per guarentigia della unità dello Stato, e 
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pel sindacato che, sotto quali forme si vogliano, può 
stimare conveniente di tenere, affinchè V amministra- 
zione locale stia in accordo con la centrale. 

256. Abbiamo dunque uno spartimento del terri- 
torio, che è sopratutto dipendente dalla natura e dalla 
storia, e che, servendo a scopi generali del governo, 
può anche dirsi spartimento generale o governativo. 
Poi vengono gli spartimenti, che, rispondendo a spe- 
ciali bisogni di uno o di altro ramo della pubblica 
amministrazione, non sempre e difficilmente obbedi- 
scono allo norme della topografia. 

Oltre la differenza, che lo spartimento generale o 
governativo del territorio muove da necessità princi- 
palmente topografiche e storiche, e lo speciale da 
necessità principalmente amministrative, c'è l'altra 
che quello comprende tutto il territorio nazionale, e 
questo talvolta si riferisce soltanto ad alcuni luoghi 
particolari, rispetto a cui il servizio amministrativo, 
che lo ha determinato, è esclusivamente necessario. 
Abbiamo per es. tre Dipartimenti Marittimi, venti- 
cinque circoscrizioni per le Capitaniere dei Porti, tren- 
taquattro circondari pei Consolati, cinque Direzioni 
per la sanità marittima, che comprendono il solo lito- 
rale dello Stato, e le zone di confine doganale, for- 
mate da un breve spazio fra il confine politico e il co- 
sidetto territorio interno. 

257. Oltre queste ci sono moltissime altre parti- 
zioni speciali, e se n' occupano i singoli trattati del 
diritto amministrativo. A modo d'esempio, ne citere- 
mo alcune, che comprendono tutto il territorio. 
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La circoscrizione elettorale fu stabilita con legge 
17 Dicembre 1860, che sostituì la L. 20 Novembre 
1859 per le antiche provinole e la Lombardia, e i De- 
creti dei Governi di Toscana e della Emilia in data 
21 e 25 Gennaio 1860; per questa legge lo Stato è di- 
viso in quattrocenquarantatre Cottegli elettorali, cia- 
scuno de' quali è suddiviso in maggiore o minor nu- 
mero di Sezioni, secondo gli accidenti dei luoghi. 

La circoscrizione militare partisce lo Stato in Di- 
partimenti militari territoriali. Sono sette, e vi hanno 
sede i Grandi Comandi militari, e vi si comprendono 
le Divisioni e le Sotto-Divisioni militari. 

Vengono poi, fra lo importanti, le singole circo- 
scrizioni finanziarie pei catasti, le gabelle, le contri- 
buzioni, i demanii, il debito pubblico, il tesoro, la esa- 
zione dei tributi, 11 contenzioso e via discorrendo ; le 
circoscrizioni scolastica, ecclesiastica amministrativa 
e gerarchica, postale, telegrafica, la commerciale che 
comprende quella per le camere di commercio, pei tri- 
bunali commerciali, per le miniere, per le foreste, e la 
circoscrizione giudiziaria, per la quale, per esempio, 
lo Stato è diviso in quattro parti, ove hanno giuris- 
dizione le Corti di Cassazione. Queste parti suddivi- 
donsi in dieciotto pei tribunali d' appello, poi in 142 
pei tribunali provinciali, e da ultimo in millesecentot- 
tantasei per le giudicature di mandamento, quando i 
mandamenti amministrativi sono nel minor numero 
di 1599. 

258. Osservando queste divisioni e suddivisioni 
amministrative del territorio che s' intersecano, s 1 ac- 
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cavallano e si confondono, e che nemmeno hanno per 
criterio la sola diversità del ramo amministrativo a 
cui servono, in quanto, come sopra si scorge, uno stesso 
ministero dà talora al paese tante differenti divisioni 
quante sono le sue proprie sezioni, sorge naturalmente 
la domanda se non potrebbesi e non converrebbe meglio 
adottare per tutti i servigi pubblici una stessa partizio- 
ne territoriale, e per conseguenza far coincidere tutte 
le speciali con la generale definita più sopra? La quale 
essendo determinata da cause intime e costanti, ha una 
necessità propria di essere, e altro non facendo che 
delineare le naturali sedi della popolazione, avrebbe il 
merito di distribuire il servigio o la protezione pub- 
blica con equabile criterio e misura. 

A queste osservazioni è da rispondere che la sem- 
plicità in ogni sistema amministrativo è grandissimo 
pregio, perchè per essa i cittadini facilmente e sicu- 
ramente possono conoscerlo e servirsene; ma che l'am- 
ministrazione ha tali necessità dinanzi alle quali deve 
piegare. Se le trascurasse, per riuscir semplice po- 
trebbe divenire impotente, inopportuna, difficile o co- 
stosa. Teniamo dunque in questo proposito la massi- 
ma, formulata dal Manna, che un buono amministra- 
tore schiverà al possibile le molteplicate e discordanti 
divisioni, e si terrà nei limiti della stretta necessità, 
sacrificando ancora talvolta qualche leggiero incomo- 
do dell'amministrazione a quello non sempre leggiero, 
che le confuse e sovrapposte divisioni arrecano tanto 
all' amministrazione come ai cittadini (op. cit. p. 106). 
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§. III. La circoscrizione governativa aranti ìa 
costituzione del Regno. 

259. Venendo ora a dire dello scompartimento 
generale, è opportuno conoscere le condizioni legi- 
slative, che vigevano in proposito prima della costi- 
tuzione del Regno. 

Abbiamo già detto che nella partizione generale 
del territorio si devono seguire non tanto criterii 
astratti di ragione, quanto criterii di fatto. Questo 
principio trova applicazione maggiormente in Italia, 
sia per la configurazione naturale del paese, sia per 
la sua organica struttura sociale (237). Devesi a 
ciò se lo scompartimento territoriale degli anteriori 
Stati italiani non presenta nelle cessate legislazioni 
profondi contrasti. 

La divisione in provincie, distretti e comuni tro- 
viamo nel Regno delle Due-Sicilie ( L. 12 dicembre 
1816, estesa con decreto del 1 Maggio 1838 ai Do- 
mimi di là del Faro), in Toscana dove la provin- 
cia prende nome di compartimento ( Legge comunale 
del 21 dicembre 1859, seguita dal Regolamento sui 
Consigli distrettuali e compartimentali del 12 Feb- 
brajo 1860 ), nello Stato romano ( Legge provinciale 
e comunale del 22 novembre 1850 ), nel ducato di 
Modena per un Regolamento Generale del 1856, ne- 
gli Stati parmensi per un decreto del 1821 miglio- 
rato nel 1831, e in Lombardia, dove l' ordinamento 
amministrativo, che non fu sostanzialmente mutato nè 

14 
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dalle leggi italiche, nè dalla Patente austriaca del 
1816, risale al 1715. 

Questa comparazione vale soltanto per la confi- 
gurazione materiale delle zone amministrative; chè 
quanto alla estensione ed importanza degli uffici 
conferiti alla provincia o al comune le diversità era- 
no grandissime; e p. e. la provincia negli Stati di 
Modena e di Parma era istituzione esile e poco ef- 
ficace, nel Regno delle Due-Sicilie .era più operosa 
e robusta, e nella Lombardia rispondeva a un con- 
cetto tutt' affatto speciale ( 265 ). Intorno a che si 
discorre particolarmente nel trattato sulF ammini- 
strazione comunale e provinciale. 

In alcuni degli Stati caduti c'erano circoscrizioni 
più vaste, che comprendevano ciascuna un numero 
maggiore o minore di provincie. Avevano denomina- 
zioni diverse, come Governi, Luogotenenze; e costi- 
tuivano una istituzione intermedia fra il governo 
provinciale e il centrale. La competenza dell' auto- 
rità che vi aveva sede, era specialmente politica, e 
il suo ingerimento negli affari delle provincie e dei 
comuni, sotto colore di tutela e di ajuto, propo- 
nevasi in generale di sminuirne o di paralizzarne 
l' azione. 

La circoscrizione che più si discosta dalle accen- 
nate sin qui, è quella del Piemonte secondo la legge 
del 7 Ottobre 1848; ivi erano i Comuni, i Manda- 
menti, le Provincie e le Divisioni. La provincia in 
questo sistema corrisponde press' a poco ai distretti 
d' altri Stati; è un ente ibrido, conciossiachè sia di- 
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chiarato capace di possedere ed inabile ad ammini- 
strare, e deva per questo verso rimettersi alla Di- 
visione ( V. Garelli, op. cit. pag. 46 ), 

260. Dopo la pace di Villafranca, durando ancora 
la plenipotenza data al Re in sul cominciare della 
guerra, fu pubblicata il 23 Ottobre 1859 per le antiche 
Provincie e la Lombardia una nuova legge sull' ammi- 
nistrazione comunale e provinciale. 

Fu applicata dai governi provvisori nella Emilia, 
nelle Marche e nell'Umbria, e dalle Dittature nelle 
Provincie meridionali; la sola Toscana continuò a 
reggersi con legge propria. 

261. Se non che il nuovo ordinamento era ac- 
cettato per considerazioni di opportunità politica, più 
che non fosse stimato rispondere del tutto alle esi- 
genze del vivere libero. E sebbene devasi riconoscere 
che per taluni rispetti determinava un progresso 
comparativamente all' anteriore stato di cose, per 
taluni altri recava limitazioni o male s' adattava alle 
condizioni preesistenti. Nella Lombardia le istitu- 
zioni comunali, ch'erano buone, rimanevano per la 
nuova legge gravemente sconvolte e non migliorate; 
altrove le istituzioni provinciali venivano parificate 
a quelle di Lombardia, ov' erano senza autonomia 
ed importanza. Ad alcune nuove libertà, scrive il 
Martinelli, la legge del 1859 aggiunse nuove stret- 
ture; scarsa di guarentigie da un lato e cauta fino 
al sospetto, alla diffidenza ed all' ingiuria dall' altro; 
più particolareggiata e minuta di quello che chia- 
ra e precisa, non adatta a condizioni per le quali 
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non era stata ideata e concepita ( op. cit I, pagi- 
na 56). 

262. Si fecero dunque sin dapprincipio sentire il 
desiderio e la necessità di dotare il regno d T nna 
legge generale, che soddisfacesse, come ai princ ipii 
della libertà, agli interessi nuovi del tempo. Con 
legge del 24 Giugno 1860 era istituita presso il Con- 
siglio di Stato una Commissione temporanea di le- 
gislazione, allo scopo di preparare le riforme da in- 
trodurre nelT ordinamento dei principali rami ammi- 
nistrativi ; e questa deputò dal suo seno una Giunta, 
affinchè specialmente studiasse 1' argomento della or- 
ganizzazione comunale e provinciale. De' suoi lavori 
si valse il ministro dell' Interno Minghetti, recandovi 
per altro notevoli cambiamenti; e presentò alla Ca- 
mera dei Deputati nella tornata del 13 Marzo 1861 
quattro progetti di legge sulla ripartizione del Re- 
gno e l'autorità governativa, sulP amministrazione co- 
munale e provinciale, e le elezioni comunali e provin- 
ciali, sui consorzii per causa di pubblica utilità, e infine 
siili' amministrazione regionale. 

263. Il Regno, secondo questi progetti, doveva 
essere ripartito oltre che in comuni e provincie, an- 
che in regioni, cioò in plessi o consorzii stabili di 
Provincie; per la cui circoscrizione, se non doveva 
corrispondere coi confini degli Stati caduti, non si 
sa invero di dove sarebbesi preso il criterio. Lar- 
gamente abbiamo discorso dei pericoli inerenti al si- 
stema regionale, che, sebbene fosse proposto come 
espediente temporaneo, stato di cose transitorio e prova 
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( V. il discorso del Ministro degli affari interni pro- 
nunciato alla Camera dei Deputati il 13 Marzo 1861), 
e trattandosi di tanto grave e delicato argomento 
la proposta in vero non potè a meno di parere as- 
sai strana, incontrò nell' universale e nelle commis- 
sioni parlamentari tanta opposizione, che il progetto 
di legge, prima che discusso, fu ritirato. 

Il ministro Ricasoli a rendere uniforme questa 
parte dell' ordinamento amministrativo, recò alla Ca- 
mera nel giorno 22 Dicembre 1861 la proposta di 
applicare a tutto il regno la legge del 23 Ottobre 
1859, modificandone specialmente le disposizioni che 
restringevano la indipendenza della provincia, e che 
però non erano state accettate, al tempo delle annes- 
sioni, dall' Emilia, dalle Marche, dall' Umbria e dalle 
Provincie meridionali. Il carattere distintivo della 
legge del 1859 è appunto d'essere più benevola e 
larga verso le comunità che verso le provincie; ri- 
spetto alle quali si mostra alquanto gelosa e diffiden- 
te, se non vogliasi dire invece eh' è animata dal con- 
cetto di farne un grado superiore di rappresentanza 
comunitativa, che senza imbarazzi e passioni d'am- 
ministrazione propria, stia tutta intenta a tutelare 
e dirigere i comuni sottoposti. 

Il disegno di legge voleva ricostituire la provin- 
cia con amministrazione propria e con obblighi par- 
ticolari determinati; e costituire in tutto il regno la 
provincia ed il comune sui medesimi principii, ed 
avvivarli allo stesso alito di libertà; ma non passò 
oltre gli Uffici della Camera elettiva, e se n' ebbe 
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soltanto una dotta relazione del Boncompagni pre- 
sentata T otto Marzo del 1862. Proposto di nuovo 
dal ministro Peruzzi nelle tornate del 5 Marzo e del 
29 Maggio 1863, con l' aggiunta di alcune altre mo- 
dificazioni, non sarebbe ancora uscito dalla trafila 
delle discussioni parlamentari se urgente ragione po- 
litica non ci avesse comandato di compiere a ogni 
modo la unificazione amministrativa del Regno. Que- 
sta unificazione s' è ottenuta autorizzando il governo 
con la legge 20 Marzo 1865 a promulgare le leggi 
sulT amministrazione comunale e provinciale, sulla 
sicurezza pubblica, sulla sanità pubblica, sul Consi- 
glio di Stato e sul contenzioso amministrativo; leggi, 
che iniziate già in Parlamento, erano state esaminate 
e studiate dalle Commissioni ed anche discusse dal- 
l' una o l' altra Camera, così da avere raggiunto 
sufficente grado di determinatezza e di perfezione. 

§. IV. La odierna circoscrizione governativa. 

264. Il nostro Regno è diviso in Provincie, Cir- 
condarii, Mandamenti e Comuni. Il titolo di Gover- 
natori o Intendenti generali dato ai capi delle Pro- 
vincie, e di Intendenti dato ai capi dei circondarii, 
fu dal Decreto Reale del 9 Ottobre 1861 rispetti- 
vamente mutato in quello di Prefetti e di Sotto-Pre- 
fetti. 

265. Fra le quattro suddette divisioni sono da 
distinguere le principali dalle intermedie; perocché 
soltanto alle principali corrispondano istituzioni co- 
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stituenti vere persone civili, vale a dire capaci di 
proprietà e di amministrazione distinta. Queste so- 
no il Comune e la Provincia, conformemente al con- 
cetto che della loro costituzione naturale abbiamo 
dato più sopra ( 237 ). In forza del quale ci appa- 
riscono come due effettivi organismi, cioè come insti- 
tuti, le di cui parti e condizioni di essere e di ope- 
rare non dipendono eselusivamente dalla volontà del 
legislatore. 

Il comune non è una finzione legale od ammini- 
strativa ; coevo alla proprietà fondiaria, è un ente 
economico per eccellenza, nello stesso tempo eh' è 
fondamento dell' edificio sociale ; e di esso giusta- 
mente disse il Royer-Collard nel 1818, che la leg- 
ge politica lo trova, e non lo crea, perchè è effetto 
di necessità naturali ( V, Vivien, II, 23 ). 

Il legislatore non deve meno rispettare il nesso, 
onde nel successivo svolgersi dei tempi si strinsero 
insieme differenti comuni; i quali per questo modo ven- 
nero aumentando la propria importanza sociale ed 
economica. La Provincia ha tradizioni, sentimenti e 
materiali interessi, che sono comuni a tutte le sue 
parti; essa rappresenta una forza collettiva, che quan- 
do abbia coscienza di sè e de' suoi fini, dev' essere 
lasciata libera proporzionatamente ai medesimi ( V. 
pag. 193 ). 

266. I nostri comuni sono 7720, con la media 
estensione generale di eh. q. 33,59, e particolare, in 
Toscana di eh. q. 89, 38, e in Lombardia, senza la 
Valtellina, di 8, 06. La popolazione media sta fra 



Digitized by Google 



- 220 - ' 

i 7515 ab. dei comuni romagnoli (superf. eh. 74, 
06) e i 1315 dei comuni lombardi, essendo la me- 
dia generale di 2821 abitanti. 

I Comuni per popolazione si distribuiscono come 
nella seguente tabella. 



Comuni 

1097 
1606 
2103 
1081 
606 
337 
596 
215 
36 
26 
9 
8 



Popolazione pars,, 
abitanti 

a 



da 

45 
500 

1000 

2000 

3000 

4000 

5000 
10000 
20000 
30000 
50000 

sopra i 



500 
1000 
2000 
3000 
4000 
5000 
10000 
20000 
30000 
50000 
100000 
100000 



Popol. compi, 
abitanti 

372676 
1181457 
3034419 
2642792 
2093402 
1500076 
4088428 
3001548 
859419 
936205 
596492 
1497420 



Le antiche provincie ne contano 1823, la Lombar- 
dia 2241, il Parmense 99, il Modenese 129, la Roma- 
gna 136, le Marche 285, l'Umbria 176, la Toscana 
246, il Napolitano 1855, la Sicilia 359, la Sardegna 
371. 

La quistione dell' aggregazione e dell' appodiazione 
dei piccoli e poveri comuni richiama lo studio del 
pubblicista per trovar modo di conciliare col rispetto 
delle particolari autonomie, e dei nobili sentimenti 
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che ne sono la causa, la tutela dovuta agli inte- 
ressi generali della società. E evidente che ci sono trop- 
pi Comuni, i quali, pel ristretto territorio e per la scar- 
sa ed umile popolazione, non hanno risorse da bastare 
ai bisogni di una qualsiasi piccola amministrazione; 
per la quale, oltre i mezzi materiali, occorrono cogni- 
zioni e attitudini speciali massimemente sotto libero go- 
verno. In questa impotenza economica e morale degli 
esigui Comuni troverebbe insormontabile ostacolo il 
legislatore, che loro volesse concedere 1' autonomia nei 
modi e con gli effetti da noi indicati (238). Non perciò 
gli converrebbe offendere direttamente il principio di 
libertà, dinanzi a cui la dimensione più o meno ampia 
del Comune diventa circostanza accessoria; e quindi 
deve cercare con premura come possa, superando quel- 
l'ostacolo, rispettare anche questa libertà; e così risol- 
vere un problema, da cui dipende che lo Stato lasci 
senza danno ingerenze e tutele, onde ora è fatta sover- 
chia la sua potestà. 

267. Per quanto riguarda la provincia non è que- 
sto il luogo di discutere sulla natura propria delle 
sue potestà e sulla estensione delle medesime. Co- 
me sopra accennammo, sono due le maniere in che 
può essere considerata; o come corpo a sè con beni 
proprii e distinta azienda, che assumendo per ciò per- 
sonalità amministrativa, viene a limitare Y autono- 
mia dei singoli comuni; ovvero come organo creato 
dai comuni stessi a maggiore tutela e migliore di- 
rezione dei loro interessi, sia nei loro reciproci rap- 
porti, che in quelli con lo Stato. La provincia lom- 
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barda era modellata sopra questo secondo tipo; non 
così la provincia degli altri Stati, e specialmente la 
piemontese e la napoiitana. 

Sopra i 259320,31 chil. quad. che danno la mi- 
sura della superficie del Eegno, si distendono cinquan- 
ta O 6 tanove provincie; i cui territori vanno da eh. q. 

# 325, 67 (Livorno), 1110, 52 (Napoli), 1210, 34 
iJ f): P 4 ( Porto Maurizio ), 1493, 64 ( Lucca ), 1751, 51 ( Be- 
nevento ), 1760, 46 (Massa e Carrara), 1855, 29 
(Forlì), 1916, 36 (Ancona), 1922, 32 (Ravenna), 2095, 
77 ( Ascoli Piceno ), 2147, 65 ( Cremona ), 2288, 00 
( Reggio d' Emilia ) e 2499, 78 ( Piacenza ), a eh. q. 
8529, 88 ( Terra d' Otranto ), 9632, 86 ( Umbria ), 
10269, 53 ( Torino ),' 10675, 97 ( Basilicata ), 10720, 
26 ( Sassari ), 13529, 92 ( Cagliari ); risultando la 
media generale per ogni provincia di eh. q. 4403. 
Di altre quindici provincie la superficie sta fra i 
2500 e i 3500 eh. q.; di nove fra i 3500 e i 4500; 
di sette fra i 4500 e i 5500; di nove fra i 5500 e 
gli 8500 eh. q. — Quanto a popolazione, hanno la 
minima, Grosseto ( 100626 ab. ), Sondrio ( 106040 ), 
Livorno (116811) e Porto Maurizio (121330); la 
massima, Milano con 948320, Torino con 941992 e 
Napoli con 867983 ab.; dieci altre provincie ne hanno 
più di 500000. f***/* J#n.+ f 

La sproporzione dei territori e delle popolazioni 
rispettive è grandissima; e in generale non viene 
contestata la utilità dell' allargare alcune provincie 
e del sopprimerne altre. Se non che, lasciandosi se- 
durre dal desiderio della simetria e della uniformità, 
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si potrebbe dare di cozzo in ostacoli gravissimi, e 
disordinare non solo le unità topografiche, ma ezian- 
dio le morali, che sono lenta e fortissima opera dei * 
tempo. Però sarebbe da vedere se non convenisse 



tenere distinte la circoscrizione amministrativa af? 



delle Provincie, da quella governativa o delle Pre- 
fetture, la cui coincidenza è ora necessaria per le 
soverchie tutele e gli ingerimenti lasciati al Pre- 
fetto nell'amministrazione provinciale. Conviene rifor- 
mare questo sistema, e svincolando la Provincia e la 
Prefettura dal legame che le tiene strette insie- 
me, rendere quella più libera, e il governo più forte, 
illuminato e imparziale. Mentre le Provincie potreb- 
bero essere conservate nelle loro storiche proporzioni, 
e quindi lasciate stare nel numero, o quasi, in che 
sono oggi; la rappresentanza e l'azione governativa si 
concentrerebbero in un numero di Prefetture minore 
dell'attuale; e per es. la prefettura potrebbe esercitare 
la giurisdizione propria sopra una popolazione non in- 
feriore a 500 mila abitanti e non superiore a un 
milione; onde s' avrebbe minor bisogno d' impiegati 
e la uniformità dell' aziono governativa sarebbe più 
agevolmente ottenuta. 

Questo sistema non oppone difficoltà naturali e 
storiche ai disegni del legislatore; il quale potrà nuo- 
vamente segnare i confini, entro cui si abbia ad eser- 
citare l'autorità esclusivamente governativa; badando 
solo alla regola che le circoscrizioni troppo ampie 
sono cagione di incommodo e di spesa agli ammini- 
strati e ritardano gli affari, e le troppo piccole ri- 




Digitized by Google 



- 224 - 

chiedono una moltiplicazione di ufficiali pubblici, che 
aggrava il pubblico erario e costringe lo Stato a 
procedere più largo nella scelta, con pericolo di danno 
anche per la società. 

268. Le circoscrizioni intermedie fra il comune e 
la provincia, come quelle che dipendono da criterii 
di opportunità amministrativa più che dalla natura 
stessa delle cose, danno luogo a discutere sulla loro 
necessità e relativa importanza. 

E mentre non si promuove alcun dubbio ragione- 
vole che qualcuna ce n' abbia ad essere, si discute 
non poco intorno all' ammetterne una o più, e al de- 
finirne l'indole e lo scopo. Il trattato speciale sul- 
l'amministrazione comunale e provinciale è luogo ove 
svolgere ampiamente questo argomento; qui ne di- 
ciamo soltanto qualche cosa, principalmente in re- 
lazione al tema dello scompartimento territoriale. 

269. Volgendo lo sguardo alla Francia, i Comuni 
furono raccolti in cantoni dalla costituzione del 1795. 
D Consolato confermò i cantoni, come divisione ter- 
ritoriale, ma gli spogliò d' ogni importanza ammini- 
strativa; e pose in luogo loro i circondari (arrondis- 
semente). Nel 1828 la Restaurazione soppresse que- 
sti e fece risorgere i cantoni; che sarebbero stati con- 
fermati dalla Costituzione del 1848, se non avesse 
ceduto il posto alla Costituzione imperiale, in cui 
non figurano, come enti amministrativi, nè i cantoni, 
nè i circondari. 

270. Secondo il nostro concetto, fra il Comune, 
costituito nelle debite proporzioni, e la Provincia, ci 
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vuole una sola circoscrizione intermedia, che li uni* 
sca con vincoli facili, stabili ed uniformi e che sem- 
plifichi questa macchina tanto grave, complicata e 
vorace della pubblica amministrazione. Trattasi dun- 
que di unire a gruppi i comuni, secondo sia consi- 
gliato dai luoghi, dalle tradizioni e dagli interessi, 
affinchè se ne integri la personalità morale ed eco- 
nomica per alcuni altri e maggiori rispetti di quelli, 
a cui serve V aggregazione o l'appodiazione dei co- 
muni. Con questa maggiore consociazione, da un lato 
i Comuni possono più agevolmente e largamente so- 
stenere lo spese volute da servigi che profittano ad 
essi tutti; e dall' altro si estende il campo dell'azione 
governativa, e le si dà modo di semplificarsi. 

271. Questi gruppi per altro non devono essere 
troppo vasti, nè del tutto arbitrari; fa d'uopo invece 
siavi spontaneità di rapporti fra i comuni concorrenti 
a costituire la circoscrizione intermedia; così che 
ognuno di essi sia fatto capace delle ragioni e delle 
utilità del vincolo, e il territorio, per la superficie 
e le altre circostanze topografiche, permetta le fre- 
quenti comunicazioni fra i cittadini. 

Gli ufficii di siffatta circoscrizione furono riassunti 
da Odilon-Barrot, membro della Commissione incari- 
cata dall' assemblea legislatrice del 1848 a riferire sui 
progetti di ordinamento amministrativo, allora mes- 
si in campo. 

Questi uffici, egli diceva, consistono nel rimediare 
per quanto è possibile al troppo frazionamento dei co- 
muni rurali, senza ledere la loro individualità, nello 
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illuminarli e dar loro più forza; e nel creare fra il co- 
mune e il dipartimento, fra V autorità municipale e la 
dipartimentale, un consiglio intermodio, abbastanza 
vicino alle Comunità per conoscerne i bisogni e anche 
per esercitare su loro un influsso benefico, e abbastanza 
lontano per non essere esposto ai pregiudizi e legato 
ai sistemi dei luoghi. 

Partendo da questo duplice concetto, topografico 
ed amministrativo, d 1 una circoscrizione intermedia, 
vediamo che sia da giudicare delle circoscrizioni inter- 
medie stabilite dalle nostre leggi, e cioè del manda- 
* i £ mento, che comprende parecchi comuni, e del circonda- 
rio, che comprende parecchi mandamenti. 



. < q. 164,08 di superficie e 13727 abitanti. Comprendono 
M C in media quasi cinque comuni per ciascuno; ma fra il 
minimum, che in una provincia dà quattro mandamenti 
con 5 comuni, ed il maximum, che in altra ne dà 27 con 
^ 525 comuni, le varietà sono moltissime. Le provincie 
antiche e le lombarde, che unitamente sono quattor- 
dici, sono ripartite, secondo la legge del 1859, in 568 
mandamenti e comprendono 4338 comuni, 
i Nel sistema dell' amministrazione locale, il manda- 
mento ha entità propria, in quanto la nomina dei con- 
siglieri di ciascuna provincia è attribuita agli elettori 
comunali in esso compresi, prendendo a norma il nu- 
mero dei suoi abitanti. 




Come instituto governativo, serve specialmente 
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agli uffici della giustizia e del buon governo, avendovi 
sede un giudice o pretore e un delegato di pubblica 
sicurezza (Legge sulla S. P. del 13 novembre 1859). 

273. Ne sembra evidente che in generale il man- 
damento abbia superficie troppo limitata e popolazio- 
ne troppo scarsa. Conviene dunque ampliarlo; e in 
questa riforma avere di mira, che gli interessi mate- 
riali e morali dei comuni, onde sarà costituito, conver- 
gano nel modo il più naturale e spontaneo al capo- 
luogo. L' ampliamento avrà per conseguenza che il go- 
verno possa con maggior efficacia e con minore dispen- 
dio'provvedere alla pubblica sicurezza; e che meglio i co- 
muni sopportino, e più equamente ripartiscano fra loro 
le spese di pubblica beneficenza. Nelle nuove circo- 
scrizioni po tre bbonsi fondare ad esempio della Francia, 
e con opportunità dimostrata dalle particolari condi- 
zioni d' Italia, scuole di agricoltura, i cui vantaggi 
furono avvertiti con acume nel libro del Sig. Ferrerò 
Ponsiglione intitolato del Potere Centrale (Torino 1864 
pag. 63 e segg.). 

274. Nè alla necessità di questa ampliazione ri- 
spondono gli odierni Circondari. Il Regno ne conta 
193; e, fatta la proporzione generale, avrebbero cia- 
scuno la superficie di eh. q. 1346. Particolarmente 
considerati, dieci l'hanno maggiore di tremila, e venti 
di duemila eh. quadrati. Ottantacinque ne misurano 
più di mille e meno di duemila; e sessantuno meno di 
mille e più di cinquecento. Superficie quest 1 ultima 
non superata da 17 circondari. 

La media popolazione sale a 112582 ab.; settantuno 
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circondari vanno da cento a duecentomila ab. ; dieci- 
sette ne contano oltre duecentomila; ottantadue non 
toccano ai cento e ventitre ai cinquantamila. 

275. Osservando questi dati statistici, si scorge 
la troppa difformità dei nostri circondari. Talvolta 
troppo grandi distanze separano fra loro i cittadini; i 
quali perciò non possono facilmente nò frequentemente 
incontrarsi ed unirsi; tal altra abbiamo invece cir- 
condari di minima superficie ( per es. Livorno eh. 
q. 93,62; Cento, 192, 72; Pozzuoli, 216, 88; Casoria, 
263, 44; Castellamare di Stabbia, 283, 59). Quanto 
agli abitanti, coi circondari di frequente e troppo 
numerosa popolazione, abbiamo quelli di rara e trop- 
po scarsa ( per es. Comacchio, 27519; Poqtremoli, 
29584; Borgotaro, 30278; Valsesia, 32250; Cento 
33017; Castelnuovo di Garfagnana, 35478; Vergato, 
44079; Cittaducale, 48251); per cui delle due l'una: 
o pel soverchio numero i cittadini non possono strin- 
gere fra loro quei rapporti, che soli giustificano e 
mantengono le permanenti consociazioni, e l'autorità 
locale male si proporziona, per la poca importanza 
che le è lasciata, al governo di tanto popolo; o pel 
numero soverchiamente limitato non vedranno per 
quali motivi o interessi devano costituire una particola- 
re consociazione^ e come per reggerla deva fra le au- 
torità comunale e provinciale essere intromessa e man- 
tenuta dal governo altra autorità. 

276. Nel sistema amministrativo il circondario 
non ha personalità propria, imperciocché non gli sia 
lasciata distinta proprietà, e la sua amministrazione 
si confonda con quella della provincia (art. 238). 



Digitized by G 



- 229 - 

Nella gerarchia governativa costituisce invece un i 
grado speciale, principalmente pel servizio della pub- / 
blica sicurezza. Al Sotto-Prefetto è lasciato eziandio | 
qualche atto giurisdizionale, ed ha alcune attribuzioni 
amministrative; ma in generale non fa che eseguire 
le disposizioni del Prefetto, da cui riceve norme e 
impulso per la sua condotta (V. innanzi num. 280). 

277. Il Circondario fu detto da taluni un'ibrida 
creazione, e veramente è difficile formarsene suffi- 
ciente concetto; analizzato poi nella sua costituzione, 
manca di nervi e di vita. Il Sotto-Prefetto ~che lo 
regge, più che diritti e ufficio, ha nomo -di autorità 
governativa; e male rimunerati) , non può, senza sa- - 1 , 
crificio della sua particolare fortuna sostenere il de- 
coro. della carica. Dobbiamo poi ascrivere a singolare 
privilegio del nostro paese, e~non~ già' alla bontà 
del sistema, se in generale si sono potute trovare 
tante persone, quanti sono i circondari, le quali de- 
gnamente sapessero rappresentare il governo, ed 
assumessero siffatta responsabilità, malgrado che il 
loro amor proprio non fosse soddisfatto dal numero e 
dalla qualità dei loro poteri. Ond' è che dalla riforma 
amministrativa urgentemente domandata da tutti, ci 
ripromettiamo l'abolizione delle Sotto-Prefetture, come 
passo conducente al sistema dell' unica circoscrizione 
intermedia fra il comune e la provincia. Difatti an- 
che coloro, i 'quali presentemente difendono i Circon- 
dari, hanno tale idea del fine a cui devono essere 
adatti, che intendono sempre doverlisi costituire di- 
versamente da quel che sono, nel duplice aspetto 

15 
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della circoscrizione, e della competenza. Tale quistio- 
ne, ora assai dibattuta, dobbiamo rimettere ad altra 
luogo, quando nel trattato speciale sull' amministra- 
zione comunale e provinciale, ne indagheremo più 
minutamente i termini, e definiremo i motivi e i mo- 
di della riforma che proponiamo. 

CAPITOLO QUINTO 

DELIE AUTORITÀ AMMINISTRATIVE 

§. I. Autorità centrali e locali. 

• 

278. Abbiamo distinto le potestà amministrative 
in centrali e locali (252-254). Spetta alle prime la 
suprema direzione della cosa pubblica; e determinano 
il disegno generale, che tutte le autorità inferiori 
devono studiarsi di effettuare il meglio che possano 
nel giro dei propri ufficii. Risiedono, come si disse, 
nella capitale; ma non hanno col luogo di loro re- 
sidenza necessario legame, come hanno col proprio 
le .autorità locali. Si potrebbe dire non essere il luogo 
che dà loro il carattere di centrali; ma all' opposto 
divenire centrale quel luogo, perchè esse vi risiedono* 

Capo della gerarchia governativa è il Re; indi 
vengono i Ministri alla cui direzione sodo affidati 
divisamente i grandi rami, in cui si partiscc V am- 
ministrazione pubblica. Provvedono all' amministra- 
zione centrale mediante ufficii posti sptto la imme- 
diata loro potestà (L. 23 marzo 1852 n.° 1483 art. 1.); 
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ì quali ufficii s' intitolano Segreterie di Staio, o Mi- 
nisteri e Direzioni Generali. 

Altre magistrature centrali sono il Consiglio di 
Stato, la Corte dei Conti, ed i Consigli Superiori che as- 
sistono i singoli ministeri; delle quali magistrature 
avremo a dire in seguito come siano costituite e a 
quali ufficii attendano. 

279. Le autorità locali si possono distribuire in 
due categorie, comprendendo nell'una quelle che han- 
no una potestà generale, e nell' altra quelle che hanno 
ufficii speciali e determinati. Questa distinzione è ne- 
cessaria per la natura e il modo dei servigi che 1' au- 
torità pubblica è chiamata a prestare. Le prime eser- 
citano i propri ufficii entro le circoscrizioni territoriali 
già da noi descritte. Le autorità speciali hanno invece 
circoscrizioni particolari; ma non sempre; e per la 
semplicità e il successo dell' amministrazione dovreb- 
bero averle allora soltanto che circostanze materiali 

0 considerazioni di migliore servigio le dimostrano 
indispensabili. 

280. Magistrati la cui competenza è determinata in 
modo generale, sono in primo luogo i Prefetti*; i quali 
secondo la legge del 23 ottobre 1859 art. 3, rappre- 
sentano il potere esecutivo in tutta la provincia; man- 
tengono le attribuzioni dell' autorità amministrativa ; 
provvedono alla pubblicazione ed alla esecuzione deDe 
leggi; vegliano sull'andamento di tutte le pubbliche 
amministrazioni, soprintendono alla pubblica sicurezza. 

1 Sotto-Prefetti esercitano questi poteri sotto la dire- 
zione del Prefetto, del quale trasmettono gli ordini, 
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promuovendone la esecuzione e riferendo sui reclami; 
hanno anche azione propria in taluni affari di minore 
importanza e nei casi di urgenza. Il Sindaco è altro 
ufficiale del governo con potestà generale, descritta 
negli articoli 100 e 101 della legge citata. Inquanto 
è capo dell'amministrazione comunale, non va com- 
preso nella gerarchia dei poteri dello Stato. 

281. Per ciascun ramo della pubblica ammini- 
strazione, dipendenti dal Ministro che n' è capo, sono 
instituite sui luoghi magistrature speciali; sono come le 
braccia di cui il ministro si serve per far applicare su 
tutta la superficie dello Stato le leggi, la cui esecu- 
zione gli è affidata con responsabilità personale. 

Così il ministro eh' è preposto all'amministrazione 
della giustizia, ha nelle provincie le Corti d' appello, i 
tribunali, le giudicature mandamentali e le Procure 
di Stato; per la pubblica istruzione ci sono le Univer- 
sità, i Licei, gli ispettorati; pei lavori pubblici gli in- 
gegneri in capo; dal Ministero delle finanze dipendono 
le Tesorerie, le Direzioni del Demanio e delle Gabelle, i 
Ricevitori delle dogane, e via discorrendo, che l'elenco 
riuscirebbe troppo arido e lungo. 

§. II. Autorità esecutiye, consulte e contenziose. 

282. Abbiamo distinto le autorità amministrative , 
per rispetto alla loro sede, in centrali e locali, per ri- 
spetto alla competenza, in generali o speciali; ora 
r indole dei loro ufficii ce le fa distribuire in altref 
categorie. 
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Tra le autorità amministrative, alcune sono desti- 
nate a provvedere materialmente alla esecuzione delle 
leggi secondo la propria competenza; compiono cioè 
atti positivi. Altre invece guarentiscono, mediante il 
consiglio o la vigilanza, la bontà dell' azione ammini- 
strativa. Infine, siccome quest' azione può dare occa- 
sione a contrasti di diritto, fa d' uopo sianvi autorità 
destinate a risolverli. Per cui, raccogliendo, gli ufficii 
amministrativi assumono la forma di gestione, di con- 
siglio o di giudizio; e però nella gerarchia amministra- 
tiva hanno posto distinto gli agenti, i consiglieri e i 
giudici. 

283. Questi ufficii, a quale categoria appartengano, 
dovranno essere attribuiti a ufficiali singoli, o compo- 
nenti un collegio ? Esaminandone la essenza, è facile 
rispondere cho l 1 atto amministrativo vuol essere 
pronto, e la collegialità è certa cagione di lentezza, 
perchè non è presto a stabilirsi V accordo fra molti, 
com' è presta a manifestarsi la volontà individuale; 
vuol essere energico, e la collegialità paralizza o di- 
mezza il partito, perchè prima, a conciliare le opi- 
nioni, ci vogliono temperamenti e transazioni recipro- 
che, e poscia, neir opera concordata, non tutti recano 
eguale persuasione e premura. 

Aggiungasi essere V atto ministrativo di tale natu- 
ra da sentirsene le conseguenze non solamente nell'or- 
dine de' pubblici negozii; ma in quello eziandio dei 
privati; e queste conseguenze poter anche essere dan- 
nose, e insomma l'amministratore avere, per così dire, 
fra mani la pace, i diritti e i beni dei cittadini; e si 
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vedrà se convenga affidarne la esecuzione a corpi col- 
legiali; la cui responsabilità è illusoria e non serve die 
ad esonerarne i singoli membri, ad alcuno dei quali 
in particolare non potrebbesi ragionevolmente attri- 
buire il male operato concorrendovi la volontà di 
tutti. 

Sembra inoltre che la legge fisica, per cui il peso 
è meno sentito quanti più sono che lo sopportano, 
abbia applicazione anche nell' ordine morale; perchè a 
moltissimi pare minore 1' errore o la colpa propria, se 
divisa con altri. 

Finalmente l' individuo resta assorbito in seno al 
collegio, che solo apparisce, mentre quegli rimane 
ignorato e nascosto; laonde è molto dubbioso se lo 
spirito di corpo possa utilmente surrogare gli eccita- 
menti dell'amor proprio, che, senza la malleveria del 
collegio, non s' appagherebbe di facili schermi, e 
avrebbe presente che, offeso una volta, difficilmente 
risana. Per conseguenza, affidando gli incarichi ese- 
cutivi a magistrature collegiali, si può nuocere alla 
buona amministrazione in due modi, da un canto 
togliendo al pubblico ufficiale stimoli al ben fare, e 
dall' altro ritegni al mal fare. 

Che se guardiamo a quanto avviene nel fatto, sic- 
come il concorso di molti nel fare la stessa cosa non 
sarebbe divisione, ma confusione di lavoro, e 1' azione 
perderebbe di unità e di efficacia, e procederebbe lenta 
e imbarazzata; così vediamo i collegi esecutivi ripar- 
tire gii ufficii fra gli individui che li compongono; e 
questi attendere, ciascuno da sè, ai particolari incari- 
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chi; per cui in realtà chi agisce è una sola persona, 
e la malleveria, per essere divisa, si perde. 

284. Il quale sistema fu tentato, ma non potò du- 
rare. Per la Costituzione del 3 settembre 1791, la 
gestione amministrativa in tutti i gradi della gerar- 
chia era affidata a corpi collegiali, e continuò ad es- 
sere anche per la Costituzione del 5 fruttidoro an- 
no III. Quando la Francia era governata da un 
Consiglio di ministri responsabili o da un Diret- 
torio esecutivo di cinque membri, era naturale che 
T amministrazione dipartimentale fosse affidata a 
corpi collettivi. Così furono successivamente istituiti i 
Cornigli di dipartimento e i Consigli di distretto, su- 
bordinati ai primi, e più tardi i Diretlorii di dipar- 
timento, da cui quelli di distretto dipendevano (Bat- 
bie, IV p. 40). 

Ma la Costituzione del 22 frimaire e la legge 
del 28 piovoso anno VIII cambiarono quest* ordina- 
mento, e gli diedero la forma, che non alterata essen- 
zialmente dalle modificazioni fattevi poi, conservasi 
ancora, e tutta riposa sulla massima, già annunciata 
da Aristotile: Ciascuna azione farsi meglio quando 
elV è da una sola diligenza amministrata, che quando 
elVc amministrata da più. {Tratt. dei Gov. di ArisL 
trad. dal Segni lib. VI cap. 16. Milano 1864 p. 251). 
Il ministro, nella relazione che accompagna le legge 
succitata, dice egli pure: Voperare essere di un solo, 
aggiungendovi: e il deliberare di molti. 

285. Gli avvenimenti, scrive il Vivien, dimostra- 
rono quanta rilassatezza ingenerasse negli ordini pub- 
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blici il sistema istituito dall' Assemblea Costituente. 
IT autorità locale rimase senza vigore, la centrale 
senza influenza, l' interesse pubblico e privato senza 
guarentigia, e la nuova amministrazione, tanto bene 
ordinata nel concepimento teorico, e tanto sapiente- 
mente scompartita, fuggì di mano al potere, quando 
avrebbe avuto bisogno del suo concorso (I. (4). 

286. Ma se non si possono dare a magistrature 
collegiali incarichi esecutivi, bisogna tenere opposta 
sentenza, allorché si tratta di consigli o di giurisdi- 
zioni. Il deliberare è di molti: questa regola non può 
essere messa in dubbio; conciossiachè sia evidente la 
maggiore probabilità di assennate e mature decisioni 
dipendere dalla quantità degli elementi ideali, che si 
possono prendere a calcolo per fermarsi in esse. A 
che si aggiunga il vantaggio della discussione, che 
rischiara V intelligenza e mettendo a contrasto opi- 
nioni diverse, le spoglia di quanto hanno d' eccessi- 
vo, o, rilevandone i difetti ed i vizii, le compie e 
corregge. 

287. La organizzazione collegiale può dunque es- 
sere convenientemente applicata quando trattasi di 
consigliare o di sorvegliare, o infine di risolvere i 
conflitti, che a cagione dell' opera amministrativa 
possono sorgere. Questi uffici devono avere gran parte 
nel sistema amministrativo, perchè tornano a garan- 
zia del medesimo; e questa può precedere o seguire 
l'atto esecutivo. Nel primo caso è garanzia di maggioro 
saviezza e prudenza, e s' ottiene mediante i consigli; 
nel secondo è di regolarità, di unità, di conformità 
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alla leggo, e s' ottiene mediante il sindacato e i giù- 
dicii. 

288. Quanto ai giudicii è manifesto che allorquando 
col fatto suo T amministratore provoca la opposizione 
fra T interesse pubblico e il privato, e con ciò eccita 
un contrasto di diritto, questo dev'essere risoluto con 
norme stabili e particolari. La natura di questo uf- 
ficio richiede, in coloro che debbono attendervi, spe- 
ciali attitudini, e vuole che seguano metodi appro- 
priati. Perciò la giudicatura amministrativa non de- 
ve essere affidata alle stesse persone, a cui incombe 
la esecuzione, nò essere condotta con gli stessi pro- 
cessi di questa. Che anzi non ci appaghiamo della se- 
parazione, voluta da questi principii, del contenzioso 
amministrativo dalla amministrazione, sia per gli uf- 
fici che per la organizzazione; ma sosteniamo doversi 
lasciare il contenzioso amministrativo alla ordinaria 
autorità giudiciale; e lo dimostreremmo se qui ne fosse 
il luogo. 

289. Il concorso dei Consigli nelT amministrazione 
toma utile agli amministrati, come agli amministra- 
tori. Ai primi, perchè impedisce le decisioni precipita- 
te, che i secondi, abbandonati alla dottrina e volontà 
individuale, potrebbero prendere; e in quanto s' ef- 
fettui col sindacato, li contiene nei limiti della loro 
potestà e no rende l' opera attenta e premurosa. 
Torna poi utile agli amministratori, perchè non 
sempre possono condurre da sè l' esame dei gravi 
affari, a cui devono provvedere; nè in ogni caso spe- 
ciale possono essere forniti di sufficienti cognizioni 
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ed esperienze. Hanno quindi bisogno, dice il Vivien, 
di chi li supplisca, loro presti il soccorso dei propri 
studi, legga i documenti, discuta sopra gli interessi 
in quistione, e formuli dopo matura discussione il 
proprio avviso (I, 65). Giova poi loro il sindacato dei 
Consigli, perchè essendovi soggetti, acquistano presso 
T universale maggiore credito ed autorità. 

290. Come gli ufficii giudiciali, così anche i consul- 
tivi e quelli di controlleria devono dall' amministra- 
zione andare disgiunti; soltanto a questo patto il 
consiglio sarà indipendente e meglio ascoltato, e il 
controllo non sarà illusorio. Nullostante, scrive il 
Cabantous, a questa separazione non si venne che 
assai lentamente e per gradi, e ancora non è piena 
ed assoluta (op. c. pag. 18). 

291. Posta la separazione, è da stabilire la mas- 
sima: che la istituzione di autorità consultive e la 
parte loro nell' amministrazione non devono mai 
sconvolgere od oscurare 1' ordine naturale della re- 
sponsabilità. Imperciocché, com' è carattere e pregio, 
è anche necessità degli Stati liberi lo stabilire in 
modo chiaro e diretto la responsabilità di tutti co- 
loro, che hanno nel governo della pubblica cosa qual- 
che potestà positiva. 

Ora, siccome la responsabilità non può essere che 
proporzionale alla libertà di operare, questa dev'es- 
sere lasciata intera al magistrato esecutivo; ma dal- 
l' altro lato è dimostrata la utilità dei Consigli am- 
ministrativi; è da vedere dunque in qual modo se ne 
possa conciliare l'esistenza con la libertà degli am- 
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ministratoli. I quali abbiamo detto occorre siano il- 
luminati, e non manchino di consigli, di avvertimenti 
e d' ajuti. Quand'abbiano tutto ciò, e non se ne re- 
stringa la facoltà di azione, la loro responsabilità, 
invece che diminuire, aumenta. Ad ottenere questo 
effetto basta collocare intorno alla persona dell' ese- 
cutore un collegio, i di cui voti abbiano soltanto il 
valore di un consiglio. A questo modo, mentre si 
può chiamare pienamente responsabile quegli che 
compie V atto amministrativo, gli si "offre il soccorso 
della discussione collegiale, e quindi per due vie si 
tutela e promuove il bene pubblico. 

292. Due quistioni si presentano in questo luogo: 
Tuna, se i corpi consultivi devano essere creati tem- 
porariamente e per singoli oggetti, ovvero se devano 
essere permanenti con attributi generali o speciali; 
l' altra, se V amministrazione esecutiva deva essere 
obbligata o lasciata libera a ricercare il parere dei 
Consigli. 

Per quanto spetta alla prima, se stiamo al fatto 
c' incontriamo in Consigli a tempo e in Consigli 
permanenti. Il potere esecutivo nomina Commissioni 
o Giunte in frequenti casi di particolare importanza 
o per argomenti di natura speciale. Le congeda ap- 
pena n' abbia avuto il parere o le proposte sull' ar- 
gomento ad esse indicato; o gli abbiano raccolto ele- 
menti necessari a prendere una decisione; o infine 
abbiano analizzato i progetti sottoposti al loro esa- 
me, e sopr' essi esposto il proprio avviso. 

I Consigli permanenti, altri hanno competenza 
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generale, ed altri speciale. Alla prima categoria ap- 
partiene il Consiglio di Staio, eh* è chiamato ad eser- 
citare il sno ufficio rispetto ai più rilevanti affari 
di tutta T amministrazione. Nella seconda categoria 
si comprendono i Consigli, che dalle leggi organiche 
d' un ramo d' amministrazione, sono costituiti o per 
gli affari più importanti dell'amministrazione stessa, 
come per es. il Consiglio superiore della pubblica 
Istruzione, il Consiglio superiore dei lavori pubblici; 
o per una specie particolare de' suoi uffici, come 
per es. il Consiglio delle miniere. 

La istituzione delle commissioni temporanee non 
riscontriamo che s' opponga ad alcun principio od in- 
teresse di buona amministrazione. Sono un sussidio 
al potere esecutivo, che le forma come e quando cre- 
de; e siccome obbligo suo è di provvedere all' appli- 
cazione opportuna delle leggi e alla sicura ed accorta 
direzione dello Stato, non gli si può impedire di 
valersi di tutti i mezzi eh' egli stima necessari al 
suo fine; fra cui s' inchiude certamente il consultare 
persone, che abbiano su questo o quello argomento 
esperienze e cognizioni singolari. Queste commissioni 
non lo esonerano dalla sua responsabilità; ma, dopo 
il voto, lascianlo solo sul campo, senza che possa ac- 
cusar altri fuor che sè stesso della nomina di esse 
e dell' effetto che n' ebbe. 

Invece fu temuto che i corpi consultivi perma- 
nenti, essendo sempre allato dell' ufficiale ammini- 
strativo, finissero col dimezzarne la responsabilità 
innanzi l'opinione generale; e oltre questo timore si 
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addusse che in seno ai corpi permanenti non sempre 
si trovano le capacità speciali, che a un dato mo- 
mento e per una quistione particolare possono oc- 
correre; laddove le temporanee possono volta per 
volta comporsi delle persone meglio adatte all' uopo. 

Le considerazioni, che secondo noi vincono que- 
sti dubbi e questi timori, riduconsi alle seguenti: 
che nel costituire queati Consigli si avrà cura di 
chiamare a farvi parte gli uomini meglio istrutti ed 
esperti nella materia; che in ogni caso non è inter- 
detto al potere esecutivo di ricorrere, in quanto 
gli occorra , alle commissioni speciali temporanee ; 
che i corpi permanenti recano nelle loro discus- 
sioni una cognizione generale delia legislazione, che 
non s' avrebbe altrimenti. Nel loro grembo si forma 
una tradizione amministrativa, che per la frequente 
mutazione delle persone preposte ai singoli rami 
dell' amministrazioue, non può essere che utilissima. 
Infine queste magistrature sono più indipendenti 
verso il ministro che le consulta, di quello non siano 
persone che gli sono obbligate d' averle prescel- 
te; e queste potranno anche obbedire agli umori 
del momento per acquistare o conservare il. favore 
o il plauso popolare; il che non avverrà in misura 
altrettanto pericolosa, rispetto a magistrati, il cui 
ufficio è continuo, e però non meno hanno a temere 
o sperare dai presenti, che dai giudizii futuri della 
pubblica opinione. 

293. Accettato il sistema dei consigli perma- 
nenti, passando all' altra quistione se deva essere ob- 
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bligatorio o facoltativo per l'amministrazione esecutiva 
il consultarli, la vediamo in pratica risoluta nel 
senso che le autorità amministrative vi possano ri- 
correre, allorché nello interesse del servigio pubblico 
credano bene di farlo, e devano necessariamente ri- 
corrervi nei casi espressamente indicati dalle leggi. 

Rispetto a' quali casi, non si può a meno di os- 
servare che sebbene l'amministratore non deva ne- 
cessariamente conformarsi al parere dei Consiglio, 
tuttavia poiché il legislatore gli impose l'obbligo di 
richiederlo, manifestò di porre speciale guarentigia 
in ciò che vi facesse concordare gli atti suoi; e per 
conseguenza ne limitò grandemente la libertà e ne 
restrinse la responsabilità. Si possono poi imaginare 
due casi: o che V atto amministrativo non ottenga 
il suffragio del Consiglio; e la persuasione, che ciò- 
nullostante conservasse l'ufficiale esecutivo della bontà 
di esso, il più delle volte non avrebbe in lui il 
• sopravvento sul pensiero di non esporsi a cozzare da 
solo con responsabilità intera; o che l'ottenga; e in 
questo caso il vantaggio della guarentigia maggiore 
è paralizzato dalla più divisa responsabilità. Nò de- 
vesi ritenere impossibile che, malgrado la concordia 
dell' agente amministrativo col Consiglio, 1' atto possa 
essere tale da implicare la responsabilità del primo, 
se si considera che, per la natura dell'ufficio e pel 
modo della composizione, molti di questi Consigli sono 
dominati dallo spirito conservatore, e tutti in generale 
dalle vanità e dalle passioni del potere. 

Se non che le cose qui discorse, sulle quali avre- 
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mo a tornare, partono da nna supposizione eh' è as- 
sai lontana dall' essere un fatto. Questa supposizione 
è che la responsabilità amministrativa sia organata 
per modo da trovare in essa, secondo quanto dire- 
mo fra breve, una generale, sincera e diretta gua- 
rentigia. La qual cosa non essendo ancora, non pos- 
siamo negare la opportunità di ricorrere ad espe- 
dienti, che se niente hanno a fare con gli ordini 
d' uno Stato libero , possono , sinché a questi com- 
piutamente si giunga , dare qualche buono risulta- 
melo. 

CAPITOLO SESTO 

DEI PUBBLICI UFFICIALI 

§. I. Governo che basta; nè troppi 
ne piccoli impiegati. 

294. Con le nozioni che siamo venuti compen- 
diando nei precedenti capitoli, fu nostra intenzione 
in primo luogo di definire la materia amministra- 
tiva, in secondo luogo di chiarire i principali carat- 
teri deir ordinamento amministrativo. Ora dalla cosa 
e da' suoi modi vogliamo far passaggio alle persone 
e discorrerne in generale; avremo così compiuta la 
preparazione necessaria per metterci dentro alle trat- 
tazioni speciali. E questo Che ci resta, è grave ar- 
gomento, sia considerato in sè stesso, che in rela- 
zione alle condizioni morali e finanziarie del nostro 
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regno. Ma innanzi di fermarvici, definiamo il senso 
da dare alla parola: ufficiale pubblico. 

Il Batbie, dopo aver detto che in generale con 
la parola funzionarli s'indicano tntte le persone, che 
per qualsiasi titolo sono preposte a un ufficio per- 
manente dell' amministrazione generale, dipartimen- 
tale o comunale, ne distingue tre categorie. In pri- 
mo luogo colloca i funzionarii, che hanno diritto di 
dare ordini; la loro sottoscrizione o quella dei loro 
delegati è indispensabile, perchè il comando possa 
essere eseguito; questi funzionarii chiamansi Autorità. 
Le quali hanno intorno a sè gli Impiegati destinati 
a preparare gli ordini. Preparati gli ordini dagli impie- 
gati e resili esecutivi cou la firma delle autorità, ci 
vogliono anche gli Agenti che ne curino la esecu- 
zione. Queste categorie di funzionari costituiscono, 
secondo l'A., il corpo dell' amministrazione francese 
(IV, p. 39). 

295. Dai nostri vicini è passato a noi 1' uso di 
questi vocaboli e del loro significato; contro cui, al- 
meno per quanto spetta alla scienza, ne pare di po- 
ter addurre che i così detti funzionarii esercitano 
tutti un ufficio, e però sono impiegati od ufficiali; 
recano ad atto la potestà sovrana, e però sono agenti 
od esecutori, e infine personificano in sè la potestà, 
che loro è delegata, e però sono autorità. 

Laonde noi abbandoniamo queste distinte intito- 
lazioni, e xiservandoci di parlare altrove della com- 
petenza degli ufficiali governativi e della relativa 
importanza delle loro facoltà, definiamo in generale 
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l'ufficiale pubblico: la persona, che esercita per servìgio 
e a' soldi dello Stato, un incarico permanente, a lei de- 
legato dal potere esecutivo. Di questa definizione sono 
essenziali concetti: che 1' ufficio sia esecutivo ( 99 ) , 
e non diremmo quindi pubblico ufficiale un deputato 
al Parlamento; che abbia per regola e per fine il bene 
pubblico, e quindi V impiegato non è semplice stru- 
mento di chi lo nomina ( Vedi §. V. di questo capi- 
tolo); che deva stare entro i limiti della delegazione, 
e di qui la subordinazione dell' ufficialo inferiore 
verso il superiore; finalmente che V ufficio non sia 
precario, altrimenti non attribuisce il carattere di 
ufficiale dello Stato, perchè non s' e considerati come 
parte essenziale dell' organismo amministrativo, ma 
soltanto come elemento o forza estrinseca, di cui lo 
Stato si serve senza appropriarsela, come avviene 
nelle private locazioni d' opera. 

296. La prima quistione che s' affaccia relativa- 
mente ai pubblici impiegati, è quella del loro numero. 
Nel quale proposito se è vero che la quantità loro 
sta in proporziono ed aumenta con la quantità della 
ingerenza governativa, è vero eziandio che. dato un 
grande numero d' impiegati, il governo vuoi tro- 
var modo di dar loro da fare. E suppongasi eh 1 egli 
non tenti di allargare il campo delle sue potestà; è al- 
meno probabile che si mostri restìo a ridurno i 
confini; e se ancora vogliasi supporre la competenza 
governativa limitata siccome conviene, il grande nu- 
mero di pubblici ufficiali produrrà questo effetto che 
si sminuzzino, moltiplichino e viziosamente se ne di- 
stribuiscano le operazioni. 

16 
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Ora, poiché la sovrabbondanza d' impiegati nel 
regno, è tale fatto che non può essere contraddetto di- 
nanzi alla eloquenza de' nostri bilanci, nei quali stanno 
inscritti per questo capo meglio che centottanta mi- 
lioni annui di lire, e cioè centodieci per le provvi- 
sioni, trentatre per le pensioni, dieci per le aspetta- 
tive e infine altri trenta circa per le spese di alloggio 
e di rappresentanza ( V. Discorso sulle condizioni delie 
finanze, detto dal Minghetti il 14 febbraio 1863), egli 
è impossibile che non si cada nell' una o nell' altra, 
se non anche in tutte le conseguenze accennate. 

Delle quali poi non è meno dannosa V altra, che 
non si possono convenevolmente rimunerare tante 
persone; e quindi non sono allettati a dedicarsi al 
pubblico servigio coloro che avendo cognizioni e ca- 
pacità particolari, possono dalle libere professioni ri- 
promettersi più larghi profitti; e i pubblici impiegati 
sono posti in tanto ristrette condizioni di vita, da non 
poter attendere con animo pacato e premuroso alle 
proprie incumbenze e dedicarvisi totalmente. 

297. Senza dubbio è dovuto agli avvenimenti pei 
quali siamo passati, che di presente la situazione del 
Regno sia resa in questo riguardo tanto difficile e pe- 
nosa. 

Basta considerare che si confusero in una sei am- 
ministrazioni, e che prima di questo linimento sopra 
cinque so n' erano poste altrettante di provvisorie e 
dittatoriali, per trovare le cause della lamentata mol- 
titudine d'impiegati. La repentina mutazione non con- 
sentì che di tratto si licenziassero i sovrabbondanti, 
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che si riducessero alle sole sufficienti le molte istitu- 
zioni similari dei singoli Stati; come d'altra parte 
T indole del rivolgimento impedì che si rimandassero 
gli avversi o i tiepidi, o si facesse senza degli uomini 
nuovi. Nò alle nuove cose bastavano o furono creduti 
bastare i sistemi di prima; e quindi vedemmo am- 
pliati gli uffici, o cresciutone il numero, o fattine de- 
gli altri. ' 

Se la realtà di queste cagioni non può essere con- 
testata, non è da escludere che il rimedio se ne doves- 
se e se ne deva continuamente cercare; purché si pro- 
ceda col rigore e la franchezza dei principii, e si lasci- 
no sistemi incerti ed espedienti pusillanimi, che, non 
appagando gl'interessi privati e nemmeno quelli dello 
Stato, offendono V universale. Non basta lamentare il 
male, bisogna esattamente circoscriverlo, e della cura 
annunciare apertamente i modi e il fine; così che non 
siano in tutti gli animi gettati il dubbio e il timore; 
e s' acquisti da una parte V appoggio, che per avven- 
tura si perdesse dall' altra. In tale argomento la 
scienza non può formulare che in modo molto gene- 
rale i suoi suggerimenti; ed essa ne dice che talvolta 
tutta la prudenza dell' amministratore sta nella sua 
franchezza, come V abilità nello avere chiari e precisi 
concetti, che ottengano se non il consentimento di tutti 
gli interessi parziali, quello della pubblica coscienza. 
La quale plaudirà, o prima o poi, a tutto che faccia ces- 
sare la dannosa complicazione dei metodi, l'assurda 
moltiplicazione di eguali istituti ( abbiamo, per esem- 
pio, quattro Corti di cassazione, quindici Università), il 
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soverchio intralciamento degli ufficii speciali, (e vi 
c'incontriamo ad ogni piè sospinto), e la imprudente 
tolleranza verso chi, pur abitudine antica, è fatto pigro 
o per affetto al passato, mal sicuro o noncurante 
amico. 

298. Questi rimedi che diremo relativi, poiché ten- 
dono a distruggere o* scemare mali che non sono ine- 
renti ai sistema dell' amministrazione, ma, nei detti 
modi, dipendono dalle circostanze che in Italia lo com- 
plicarono, vogliono essere accompagnati o seguiti dai 
rimedi assoluti, che consistono nella correzione del si- 
stema stesso, e nell' allontanamento di tutto ciò che 
alla medesima si oppone. 

Per riuscire alla riforma dei sistema, il potere 
deve farsi ausiliare della libertà, non osteggiarla o 
prenderne sospetto e gelosia. E a ciò possono dargli 
incoraggiamento ed ajuto principalmente i cittadini, 
quando smettano le idee e le costumanze d'altri tempi. 
Il troppo amministrare non dà allo Stato maggior for- 
za e sicurezza, ma più tosto maggior peso di responsa- 
bilità e maggiori occasioni di suscitare pericolosi con- 
trasti (182,195). 

Amministrare quanto basta, è questa la prima re- 
gola ; e le tien dietro 1' altra, che non s' amministri 
con troppe persone. I soli governi dispotici hanno bi- 
sogno di un esercito d'impiegati, e di comperarli con 
provvisioni e favori per farsene strumento d' influenza 
sulle moltitudini, con le quali non vogliono, nò possono 
per altra via comunicare. Un governo libero per far 
sentire ed estendere il proprio influsso ha da tenere 
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altri metodi. Che se con la organizzazione compatta e 
con la cieca dipendenza dei troppi ufficiali voglia sup- 
plire alla capacità, allo zelo e air affetto per la pub- 
blica cosa, che dovrebbero avere i pochi, badi non lo 
strumento gli si rivolga contro, e sia senza riparo il 
tardo disinganno. 

Le troppe persone adoperate nelT amministrazione 
costringono a suddividerne gli uffici, se non anche a 
inventarne di nuovi. E queste occupazioni minute e 
frammentarie, intorno a cui Giulio Simon scrisse bel- 
lissime pagine ( op. cit. II. 169 e segg.), scemano la 
considerazione del pubblico verso l'impiegato, imbecil- 
lendolo e tramutandolo in automa; quando deve invece 
essere davvero una persona, e prestare allo Stato 
tutto il servigio di cui sentesi capace; nel qual modo 
soltanto la sua dignità rimane soddisfatta e il paese ri- 
cava il maggior utile. Pongasi dunque anche questa 
terza regola, che non si deve amministrare con im- 
piegati troppo piccoli. 

299. Ciò non pertanto è da considerare anche qui, 
se T ostacolo alla riforma non possa per avventura 
provenire da altra parte che dal governo; poiché si ve- 
de essere ancora predominante il desiderio delle cari- 
che pubbliche e incessante la sollecitazione per averle. 
La poca larghezza e considerazione dei commerci e 
delle industrie, il debole spirito d' intrapresa negli in- 
dividui, la nessuna confidenza nelle forze e nelle asso- 
ciazioni private, sono le principali cagioni che pel pas- 

0 

sato ci fosse sproporzionata tendenza ad ottenere gli 
ufficii governativi. Aggiungesi che nei tempi del go- 
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verno assoluto, quand' era diviso il paese come in 
due classi, 1' una di chi soltanto comandava e V altra 
di chi soltanto obbediva, poteva avere qualche attrat- 
tiva il partecipare anche in piccola parte al potere, se 
non altro per acquistare maggiore sicurezza e como- 
dità personali. 

§• n. Ammissione agli impieghi e durata di questi. 

300. Sul proposito dell'ammissione alle cariche go- 
vernative sono due le ricerche da fare: con l' una si 
vuol conoscere chi possa essere chiamato a coprirle; 
con l' altra come debba essere fatta la scelta per evi- 
tare possibilmente gli errori. 

La prima ricerca verte sui titoli, i quali non si pos- 
sono ora, come già altra volta, far consistere nella na- 
scita o nelle ricchezze. Dinanzi alla legge o al potere 
che è lo stesso* tutte le classi e tutti i cittadini, in 
qualsiasi condizione sociale si trovino, sono pareggiati; 
e lo Statuto dichiara appunto tutti i regnicoli, qua- 
lunque sia il loro titolo o grado, essere ammissibili 
alle cariche civili e militari ( art. 24 ). Le sole disu- 
guaglianze che non offendono la libertà e la giustizia, 
sono le disuguaglianze naturali, dipendenti dal vario 
svolgimento delle facoltà organiche di ciascuno. In mol- 
tissima parte sono fattura della stessa nostra libertà; e 
sono da avere come 1' effettuazione storica della legge 
universale, che l'armonia d'ogni tutto fa scaturire dalla 
differenza delie parti, e dalla divisione del lavoro la 
produzione più ricca e perfetta. 
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Pertanto non la nascita e nemmeno la ricchezza 
per sè stesse possono dar titolo ad ottenere i pubblici 
impieghi, pei quali invece vuoisi la capacità relativa, 
o che torna lo stesso, bisogna aver dato alle proprie 
facoltà lo svolgimento corrispondente e proporzionato 
alla qualità degli uffici, che si domandano. 

Alla quai regola non fanno contro, per ragioni fa- 
cili a scorgere, le disposizioni in forza di cui il gover- 
no domanda per taluni ufficii, come per es. di tesoriere, 
di conservatore delle ipoteche, la prestazione di malle- 
veria pecuniaria, o a coloro che si danno alla carriera 
diplomatica e consolare, la prova di possedere in pro- 
prio una determinata rendita annuale. In questi casi è 
evidente V interesse pubblico, che può essere invocato 
a limitare le soverchie esigenze o suscettibilità del 
diritto individuale. 

301. La parola capacità richiama a un concetto ge- 
neralissimo, quale è quello dell' attitudine, della po- 
tenza di fare. Questa potenza può dipendere da con- 
dizioni intrinseche ed estrinseche; e la intrinseca può 
essere di volontà e d'intelletto, e, sotto questo doppio 
aspetto, generale e speciale. 

302. L' attitudine della volontà dicesi moralità. Il 
pubblico funzionario dev' essere prima di tutto uomo 
probo, volonteroso di prestarsi efficacemente e onesta- 
mente al servigio dello Stato. Non si possono definire i 
titoli che fanno constare sicuramente della esistenza di 
questa qualità in una persona; qui ne basta dire, che 
la libertà delle opinioni e la eguaglianza giuridica di 
tutti i cittadini vietano nel modo più reciso, che siano 
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cercato e considerate in questo proposito le credenze 
religiose di chi aspira agli nffìcii dello Stato. 

Per ciò che spetta alla idoneità morale, non sempre 
basta che V aspirante fornisca la certezza di comune 
probità, richiedendosi talvolta la prova di una morali- 
tà relativa alla specie dell' ufficio che dovrebbe soste- 
nere. In finanza per es. è colpito d' incapacità per al- 
cune cariche, chi contro la medesima fosse per lo in- 
nanzi caduto in contravvenzioni. 

303. IT attitudine della mente, ad indicare la quale 
spesso si adopera anche la sola parola capacità in 
stretto senso, s' acquista mediante la istruzione, sia 
questa la intellettuale comune, ovvero la particolare 
amministrativa. A tacere della prima, che in alcuni 
gradi della gerarchia governativa può tornare suffi- 
cente, della seconda diremo non essere caso di stabilirne 
la misura assoluta, dovendosi commisurare la intelli- 
genza del pubblico ufficiale alla qualità e all' impor- 
tanza dell' incarico che gli si commette. Questo solo 
vuol essere avvertito, che gli studii degli italiani non 
furono nè ancora sono volti sufficientemente agli argo- 
menti di diritt o amministrativo; e che V erudirsi in 
siffatta materia, se non per altri, è debito urgente e 
speciale per coloro che formano con serietà il proposito 
di prestare V opera propria allo Stato. Costretti a la- 
sciar correre il tempo per fare esperienza, non trascu- 
riamo frattanto di metterci allo studio dei principii; 

conciossiachè in un buono amministratore siano egual- 

« 

mente necessarie la dottrina e la pratica. 

Anche l'attitudine intrinseca, che qui abbiamo ana- 
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lizzata, per alcuni determinati impieghi dev' essere 
speciale. Quanto più saliremo nell' ordine gerarchico 
dell'amministrazione e dtù singoli suoi rami, tanto 
più il corredo di cognizioni, sia comuni che amministra- 
tive, dovrà essere particolare per misura e qualità. 
Così eziandio per qualche parte dell' amministrazione, 
e per alcuni gradi della medesima è indispensabile una 
speciale cultura, che diremmo tecnica, e citiamo le ar- 
mi, la giustizia, i lavori, P insegnamento. 

304. L' opera dell' impiegato difficilmente potrebbe 
conseguire pieno e buono effetto, qualora la sua per- 
sona non fosse rispettata dall' universale. Il godere 
della pubblica considerazione è altro titolo necessario 
per chi debba coprire posti governativi; e costituisce 
quella che dicemmo idoneità estrinseca, perchè a giu- 
dicarne non basta valutare i meriti propri della per- 
sona, ma bisogna prendere a calcolo circostanze di 
fatto relative a' suoi rapporti sociali. IT ufficiale go- 
vernativo rappresenta lo Stato dinanzi al pubblicò, 
egli è con questo in continua relazione, preme dunque 
che ne goda la fiducia, perchè non si riversi sul gover- 
no il discredito in che por avventura egli fosse, e la 
ripugnanza contro il mandatario non sia causa d' av- 
versione e di ostilità contro il mandante. 

305. Altre condizioni all'acccttazione nei pubblici uf- 
ficii riguardano la età e la cittadinanza. Oltre la con- 
siderazione generale, che fra la età degli individui e lo 
stato delle loro forze fisiche e morali c' è naturale rap- 
porto, questo titolo di ammissione si appoggia alle al- 
tre speciali, che la età troppo giovanile dell* impiegato 
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gli toglie la idoneità estrinseca, di cui abbiamo parla- 
to, e la troppo avanzata non gli permette lungo ser- 
vigio, per cui lo Stato o lo licenzierà, abbandonando 
ehi oramai non è più in grado di provvedere al pro- 
prio sostentamento con altre occupazioni, ovvero lo 
terrà in ufficio con danno del pubblico servigio, che 
domanda operosità molta e continua. 

In questo proposito può essere formulata la mas- 
sima generale, che la età per l' ammissione agli im- 
pieghi dev'essere tale da poterne dedurre la fisiolo- 
gica probabilità, che 1' aspirante faccia buono e dure- 
vole servigio. 

Il Regolamento sull'Amministrazione Centrale sta- 
bilisce che non possano essere ricevuti come Volmtarii, 
nelle Segreterie di Stato e negli ufficii centrali da esse 
dipendenti, coloro che non abbiano compiuti gli anni 
18, od abbiano superati i 28. (Reg. 23 ottobre 1853, 
art. 18). 

Quanto alla nazionalità o cittadinanza che dir vo- 
gliasi, è da intendere soltanto in modo generale che 
costituisca una condizione per poter essere ricevuti al 
servigio del governo. 

Le eccezioni che questa regola patisce sono giustifi- 
cate dal prevalente interesse pubblico. Infatti per alcuni 
servigii il governo può scorgere che potrebbe meglio 
disimpegnare le sue incumbenze, e giovare alla cosa 
pubblica valendosi di uomini stranieri, i quali o'per la 
rara loro abilità o per altri particolari motivi o per 
circostanze di luogo e di tempo, non potessero essere, 
assolutamente o relativamente ai motivi e alle circo- 
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stanze medesime, surrogati con vantaggio dai nazio- 
nali. In questi casi, che più di frequente si verificano 
riguardo ai consolati, agli ufficii tecnici e all'inse- 
gnamento, il richiedere o V imporre la condizione 
della cittadinanza non potrebbe che danneggiare il 
migliore e più opportuno andamento dell' ammini- 
strazione. 

306. Altra regola, soggetta ad eccezioni, è che 
agli ufficii di governo non si chiamano le donne. La 
maggiore eccezione riguarda l' insegnamento, perchè 
vi prendono larga parte; più per altro nel femmi- 
nile che nel maschile, in cui sarebbe da considerare 
se non dovessero essere più largamente adoperate, 
almeno per la istruzione primaria nei comuni rurali, 
tenuto conto del minor costo dell'opera loro per la 
posizione che occupano nelle famiglie, al cui mante- 
nimento principalmente provvedono i maschi. L'Am- 
ministrazione delle ferrovie dello Stato impiegava 
per lo spaccio dei biglietti anche le donne; e molte 
sono agli stipendi del governo per alcune manifatture 
come per esempio per quella dei tabacchi; ma que- 
sti sono esempi di ordinaria conduzione d' opera. 
In Francia le donne possono occupare noli' ammini- 
strazione delle Poste ufficii che rendano meno di due 
mila lire; e ci pare sia uso imitabile. 

307. Detto dei requisiti necessari per poter essere 
ammessi agli impieghi, è da cercare come lo Stato 
deva procedere per nominare il -meglio idoneo fra 
chi ne sia rivestito. Taluno vorrebbe stabilita pre- 
sunzione di maggiore idoneità in favore dell'aspirante, 
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che avesse ricevuto speciale educazione ed istruzione 
in qualche istituto governativo, od avesse fatto nella 
pubblica amministrazione il tirocinio, che va sotto il 
nome di alunnato o volontariato. 

Quanto alla prima presunzione, pare certamente 
si abbia maggiore argomento a ritenere capace quegli 
che sotto la direzione e con l 1 insegnamento dello 
Stato stesso s' è preparato all' ufficio, che domanda. 
Ma conceduto che a parità di condizioni possa essere 
preferito chi offre questa guarentigia di speciale 
preparazione, non vorremmo stabilito un privilegio 
in favore di questi alunni governativi; nè suggeri- 
remmo allo Stato di adottare generalmente ed esclu- 
sivamente il sistema di educarsi da sè coloro che gli 
avranno a prestare servizio. 

Innanzi tutto con questo sistema si verrebbe a 
creare una specie di casta in seno alla società, dando 
ai pubblici ufficiali un carattere privilegiato, e a strin- 
gere maggiormente quei vincoli di soggezione, onde 
ora è generale il lamento siano fatti strumenti peri- 
colosi in mano al potere. 

La sua applicazione poi incontrerebbe gravissime 
difficoltà materiali; quando invece il governo, riser- 
vandosi giusta parte d' ingerenza nell' insegnamento 
pubblico generale, può per quanto la medesima s'esten- 
da, dare all' insegnamento la organizzazione che crede, 
valevole a preparare alle pubbliche carriere quelli 
fra i cittadini che ci si vogliono dedicare, e con ciò fare 
la concorrenza che stima meglio opportuna all' in- 
segnamento privato, che liberamente si dedicasse al 
medesimo scopo. 
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Nondimeno per la qualità o importanza propria 
di alcuni servigi viene talora riconosciuta la con- 
venienza, che lo Stato prepari con speciale istruzione 
coloro che e' entreranno, e per questo scopo stabili- 
sca istituti speciali, che siano come seminariidi uf- 
ficiali pubblici. A questa categoria appartengono le 
scuole Normali elementari sia maschili che femminili, 
la scuola Normale superiore di Pisa, gli Istituti ve- 
terinarii di Napoli, Torino, Milano e Parma, i Col- 
legi nautici di Genova, Napoli e Livorno, l'Accademia 
militare di Torino, le Scuole militari di fanteria 
(Modena) e di cavalleria (Pinerolo), V Istituto Gari- 
baldi di Palermo, e le Scuole Normali militari (Ivrea, 
Asti, Milano, Parma, Pinerolo, Firenze, Napoli, Li- 
vorno ). In Francia questo sistema d' insegnamento 
speciale è molto più sviluppato; ed hanno fama estesa 
il Politecnico per le armi e i pubblici lavori ; le 
scuole d' applicazione di Metz, Lorient e Parigi che 
ne sono complemento; e la Scuola Normale per la 
istruzione pubblica. C è inoltre la Scuola Forestale 
di Nancy, la scuola di paleografia (École des Charles) 
che rilascia brevetti per gli archivisti, la scuola di 
lingua poi dragomanni degli scali del Levante ( École 
des Jeunes de langues), la scuola pel servizio delle 
mandrie, e la scuola veterinaria d' Alfort. 

308. L' alunnato, che presso noi ha nome di volon- 
tariato, consiste in ciò che il governo ammette taluni 
a fare le pratiche, o il noviziato che dir vogliasi, in 
quegli ufficii a cui aspirano; affinchè con questo ti- 
rocinio, secondo V altitudine che vi spiegheranno, 
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acquistino un titolo da far valere, in caso di vacan- 
za, per la definitiva ammissione al servigio dello 
Stato. Per l'amministrazione centrale, secondo il ci- 
tato Regolamento, art. 19, il noviziato deve durare 
almeno due anni. Passati questi, la nomina non è di 
diritto; e dipende in primo luogo dal fatto che av- 
vengano vacanze negli impieghi, a cui s'è destinati; 
e in secondo luogo dal grado di merito, di cui s' è 
dato prova. Dove appunto si contrappone al vantag- 
gio di questo metodo di far assumere anticipatamente 
le abitudini amministrative, il pericolo di dover de- 
ludere in molti la ragionevole espettativa d' impiego, 
sorta in loro dopo lungo periodo di tempo; tanto più 
che 1' ammissione al noviziato non è soggetta a con- 
dizioni o prove difficili. Con questo metodo bene 
spesso il vero titolo della nomina successiva consiste 
nel tempo consumato dall' aspirante, e nel gratuito 
servigio eh' à prestato, dalle quali circostanze tutto al 
più può desumersi un giudizio di attitudine mediocre. 

309. Come la nascita o la ricchezza non costituiscono 
un titolo ad avere i pubblici ufficii (300), così la eredità 
e la venalità non sono accettevoli sistemi per conferirli. 
È evidente che la eredità delle cariche suppone tempi 
e forme civili, in cui non è proclamato il principio della 
eguaglianza civile dei cittadini, o il diritto d' ognuno a 
svolgere le proprie facoltà liberamente, cioè secondo le 
inclinazioni proprie e per fini liberamente prescelti. 

Con la Rivoluzione francese ebbe termine anche 
la venalità delle cariche, quest' assurda sorgente di 

rendita, creata dal genio fiscale degli antichi tempi. 

■* 
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Elevando a criterio di attitudine amministrativa la 
possibilità di spendere, si offende la giustizia non 
solo, ma s'espongono altresì a grave rischio gli inte- 
ressi del governo. 

310. Restano i due sistemi della scelta da parte 
degli stessi amministrati direttamente o per mezzo 
di rappresentanti, e della scelta da parte del potere 
esecutivo; sono i sistemi della elezione e della nomina. 
Riguardo al primo consentiamo col Mill essere principio 
importantissimo- xli buon governo in una costituzione 
libera, che nessuno ufficiale dell'ordine esecutivo sia 
nominato per via di suffragio popolare diretto o in- 
diretto (Du Gouvern. Bepres. Paris 1862, p. 304 ). 
Imperciocché non sia da credere che V universale ab- 
bia sufficenti notizie per giudicare intorno alle qua- 
lità speciali, che per le pubbliche professioni si richie- 
dono. Nè sia nemmeno vantaggioso per la società in 
generale che gli incarichi pubblici vengano dispen- 
sati da un ente, quasi diremmo impersonale, qual è 
un collegio d' elettori, su cui la responsabilità della 
nomina non potrebb'essere fatta pesare. Questo sistema 
ricostruisce (e quest'è accusa capitale), il potere asso- 
luto; perchè supposto venga conferito il diritto di 
nomina al potere legislativo, questi avrà modo di 
tenere in soggezione il potere esecutivo, potendolo 
secondo il suo beneplacito modificare o distruggere. 
Dato invece il diritto di nomina alle assemblee po- 
polari, 1' esercizio dei poteri sovrani sarà concentrato 
in una mano sola, e con ciò il dispotismo delle reggie 
non avremo cambiato con la libertà, ma col dispo- 
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tismo delle piazze ( Cons. Carutti, Prine. del Gov. Li- 
bero; Firenze 1861, lib, IL cap. 11 p. 191). La Ri- 
voluzione francese, che con le sue imprese e con le 
sue leggi spianò la via potentemente al rinnovamento 
della società e dello Stato; ma che non seppe con le 
sue Costituzioni organizzare la libertà così che du- 
rasse, restaurò questo antico sistema del conferire i 
pubblici impieghi mediante la elezione. Tale diritto 
spettava in gran parte per la Costituzione dei 1791 
alla Legislativa; per quella del 1795 passò alle as- 
semblee politiche, primarie ed elettorali. La Costitu- 
zione dell' Anno Vili chiamava il popolo a formare 
le liste dei candidati a tutti gli impieghi, e lasciava 
al Senato la elezione degli impiegati nazionali. 

311. Secondo il nostro Statuto (art. 6), la nomina 
a tutte le cariche dello Stato è una prerogativa del 
re, che la può esercitare direttamente o mediante de- 
legazione, quando la stimi conveniente pel migliore 
esercizio del suo diritto. In questo proposito ò anzi 
sentito presso noi il bisogno di più largo discentra- 
mento; impèrciocchò se potevansi fare per decreto 
reale tutte le nomine, nessuna esclusa per quanto 
fosse infima, in un piccolo regno, non si possono più 
nè moralmente nò materialmente, ora che il regno 
è quadruplicato. Per questa persuasione con alcune 
Leggi e Decreti, da noi citati a pagina 180, furono 
concedute ai Prefetti alcune facoltà di nomina. 

312. La nomiua da parte del potere esecutivo può 
essere fatta liberamente, ovvero dipendentemente dal- 
l' esito di una prova, a cui si chiama il candidato. 



; 
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Questo secondo sistema è quello del concorso ; e sta in 
ciò, che in seguito a editto del governo, tutti coloro 
che si reputano idonei ad un ufficio dell' amministra- 
zione e vogliono conseguirlo, presentano la relativa 
domanda, affinchè sia giudicato quale di loro sia il 
più meritevole d' ottenerlo. Il governo per procedere a 
questo giudizio, richiede che i candidati o presentino con 
la domanda i titoli e documenti, per cui credono pos- 
sa essere conosciuta e valutata la loro idoneità, o s'as- 
soggettino ad un esame, o infine facciano e l 1 una cosa 
e T altra. 

313. Fra i titoli e documenti sono da mettere i di- 
plomi accademici e le attestazioni in genere di studi 
fatti. Più spesso sono richiesti come condizione per es- 
sere ammessi al concorso; tal altra contano come tito- 
lo da aggiungere agli altri che s' avessero, e qualche 
volta sono il solo titolo richiesto. A riguardo di questa 
sorta di documenti o di prove è da osservare, che di 
rado si riferiscono specificatamente alla qualità propria 
delle funzioni da esercitare, e non hanno valore se non 
in quanto n' abbiano gli studii e gli esami sostenuti 
per conseguirli. 

L' esame ha lo scopo di constatare un certo grado 
di capacità assoluta. E il metodo più generalmente se- 
guito per conferire i pubblici ufficii; ma anche qui è da 
diro che la bontà sua dipende del tutto dal modo in 
che sono ordinati e condotti gli esami, e dalla rigoro- 
sa imparzialità dell' amministrazione; la quale molto 
facilmente potrebbe rendere illusoria la prova, avendo 
la facoltà di scegliere gli esaminatori e di formulare 
i programmi. 

17 
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Per essere accolto come Volontario, o passare d:i 
Volontario ad Applicato negli uffici dell' amministra* 
zione centrale è necessario 1' esame, dato nei modi e 
sui temi che ciascun ministero stabilisce nel suo spe- 
ciale regolamento. Per l 1 ammissione alle Prefetture e 
sotto-Prefettura sono mantenuti i programmi d' esame 
approvati dal Regio Decreto del 16 Giugno 1855, e 
dai Decreti Ministeriali del 12 Luglio 1855 e dell' 8 
Giugno 1857. 

314. L'esame non può, com'è ben chiaro, dar pro- 
va se non delle cognizioni dei candidati, ma non della 
loro idoneità morale o di altre circostanze che potes- 
sero, a parità di condizioni, far pendere la bilancia in 
loro favore. Per questo motivo il concorso non dev' es- 
sere esclusivamente fondato sull' esame, ma ben anco 
sui titoli, lasciando poi libero ai candidati di attenersi 
come a quello, anche soltanto a questi, non convenen- 
do forzare a una prova quegli che per notorietà o 
abbondanza di titoli avesse coscienza di poterne fare a 
meno. 

In questo modo il concorso ne pare sia sistema ri- 
spondente allo scopo che si propone; e lo giudichiamo 
conforme a libertà, perchè per esso sono pareggiati 
tutti i cittadini, si eccita la emulazione, e si rendono 
meno facili gli arbitrii. Nondimeno è osservazione an- 
tica che i più valenti sono restii dal farsi innanzi, e 
dal mettersi in gara ; non si offrono da sè, ma vogliono 
essere cercati, e vanno cercati. Però taluni notarono 
che pel concorso lo Stato è costretto a contentarsi di 
una eccellenza relativa e non assoluta, potendo chi ri- 
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mane vincitore non essere il più idoneo di tutti, ma 
solo il meno incapace fra pochi (Manna op. c. p. 134). 
Se non che è da considerare che i veramente volonte- 
rosi di esercitare V ufficio pubblico messo al concorso, 
sono quelli che si presentano; e quindi, o pochi o molti 
che siano, la capacità relativa risultante dal concorso 
è la maggiore, che lo Stato possa in quella circostanza, 
ripromettersi. 

A questo ragionamento fa contro la sola eccezione 
detta di sopra, dei valenti umili o restii; ma a que- 
sto caso si provvede lasciando all' amministrazione 
anche la facoltà di libera nomina. E questa invero 
non potrebV esserle negata, perchè talvolta per certi 
affari o in certe occasioni il concorso non è possibile, e 
tal altra può altresì non condurre a sufficiente risulta- 
mento. 

315. Il carattere di ufficiale pubblico attribuito 
dalla nomina non è precario, ma permanente; tuttavia 
non è da intendere questa massima nel senso, che l'uf- 
ficialo pubblico non possa essere rimosso. Imperciocché 
il motivo della nomina è naturalmente riposto nello 
interesse dello Stato, e quindi la prestazione del ser- 
vigio deve intendersi vincolata alla condizione che que- 
sto interesse sia soddisfatto. Il che potrebbe non suc- 
cedere per colpa o inettitudine dell' agente, come per 
causa di estrinseche circostanze, che ne rendessero il ser- 
vigio inopportuno o superfluo. 

Xei governi costituzionali dei nostri giorni, a capo 
delle amministrazioni trovansi generalmente ufficiali, 
che il fluttuare della politica porta al potere, come ne 
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li toglie. Ad ogni menomo volgere della opinione pub- 
blica o delle maggioranze perlamentari le persone ca- 
dono dall' ufficio, e però V andamento degli affari s'in- 
terrompe, e in generale l'amministrazione viene a man- 
caro di unità e di perseveranza e quindi di efficacia; 
nè può formarsi la tradizione, che sola può darle regola 
e credito. A risolvere questa difficoltà pratica, conver- 
rebbe entrare in considerazioni politiche estranee al 
nostro argomento; quindi ci limiteremo a riferire che 
in Inghilterra i ministri hanno sotto di sò due segre- 
tarii, che noi diremmo generali. L' uno di questi è par- 
ticolarmente preposto alla direzione del servigio am- 
ministrativo, e rimane in ufficio anche cambiando il 
ministero; V altro ha carattere ed azione politica e 
segue le sorti del suo superiore. Da noi invece un solo 
segretario generale funge il doppio ufficio; e come uo- 
mo politico, corre le vicende del ministro. 

La mobilità che si riscontra nelle sfere superiori 
dell' amministrazione, non potrebbe senza gravissimo 
detrimento della pubblica cosa riprodursi nelle infe- 
riori; e ciò nè totalmente, che sarebbe assurdo ed anche 
impossibile, nè parzialmente, che sarebbe dannosissimo 
sotto molti rispetti. La istituzione dei Governatori 
nelle provincie, come ufficiali rappresentanti la opi- 
nione e l' indirizzo politico del ministero, non fu bene 
tentata, che si dovette lasciare; avvegnaché il dan- 
no minore che ne provenisse, fosse V aggravio non pic- 
colo delle finanze. 

Pertanto gli uffici pubblici devono essere perma- 
nenti; ma non vuol dire che si concedano a vita. La 
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quistione so convenga invece che siano a tempo, e, du- 
rante questo, irrevocabili, è dibattuta dai politici. 
Certo dev' essere temporaneo l 1 ufficio avuto per ele- 
zione, che altrimenti il diritto dell' elettore sarebbe 
grandemente ristretto e perderebbe di sicurezza. La 
eiezione alle cariche e la temporaneità delle medesime 
sono due cose collegate fra di loro necessariamente; e 
poiché la prima è parte essenziale di un particolare or- 
dinamento politico, e va considerata principalmente 
sotto questo aspetto, è da ritenero che anche la secon- 
da implichi una quistione di politica, più che di ammi- 
nistrazione. 

* §• III. Gerarchia, Subordinazione e Competenza.. 

316. La moltitudine delle persone, che intendono 
alla pubblica amministrazione, dev' essere in sè stes- 
sa ordinata per guisa, che 1' accordo degli esecutori 
corrisponda alla unità dell' azione e dello scopo ammi- 
nistrativo. I pubblici ufficiali costituiscono un corpo 
tenuto insieme da vincoli particolari. L' insieme delle 
sue parti, disposte secondo reciproche attinenze, costi- 
tuisce la gerarchia, e le norme, onde funzionano in que- 
ste loro attinenze, sono dette gerarchiche. 

317. La gerarchia pertanto attribuisce a ciascun 
amministratore proprio titolo, grado e classe. Col titolo 
è specialmente indicato l'ufficio sostenuto, a cui cor- 
risponde il grado ; e quindi si dirà il tale avere titolo 
e grado di Prefetto, di Consigliere di Corte Regia, di 
Eicevitore di dogana, ecc. La classe invece è una di- 
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stinzione gerarchica fra gli ufficiali dello stesso grado 
amministrativo; e per esempio, ci sono segretarii e con- 
siglieri di prima, seconda e terza classe. 

318. Tutte queste membra del corpo amministrati- 
vo, o elementi che vogliansi dire del sistema gover- 
nativo, si mantengono collegati per la norma gerar- 
chica della subordinazione, onde gli ufficiali inferiori 
devono obbedienza e rispetto a quelli che loro sono 
preposti. 

Devesi a questa organizzazione e al legame che la 
mantiene, se V impulso e la direzione che partono 
dall' alto prontamente si comunicano, e sono seguiti 
dall' effetto voluto; conciossiachè non vi sia alcuna so- 
luzione di continuità, che interrompa lo sviluppo del- 
l' azione, e la subordinazione gerarchica tolga dinanzi 
a questa ogni resistenza ed ostacolo. 
'~ 319. La subordinazione, che è generale quanto al 
rispetto dovuto dall' impiegato di grado inferiore a 
quello di superiore, fu convenevolmente distinta in 
subordinazione assoluta e in subordinazione con de- 
legazione di poteri, guardando ai particolari suoi effet- 
ti. C è la prima, scrive il Manna, quando l'agente in- 
feriore non fa che trasmettere la volontà dell' agente 
superiore al rimanente della gerarchia, senza nulla ag- 
giungere, nè togliere. In questo caso 1' agente subordi- 
nato non incorre in altra responsabilità fuor quella 
della sincera e spedita comunicazione degli ordini. 

Per la subordinazione accompagnata da delega- 
zione di poteri, 1' agente, rispetto a questi poteri, con- 
serva la personalità propria. La volontà superiore 
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giunta sino a lui, discende oltre, accresciuta de' 
suoi giudizii e della sua interpretazione, e l'annuncia 
in proprio nome ( op. c. p. 156 ). 

320. Per conoscere ora la sfera entro cui il pubblico 
ufficiale può svolgere con pieno diritto la propria at- 
tività, vediamolo nelle sue relazioni. Queste furono 
definite dal Romagnosi nei Principii fondamentali di 
Diritto Amministrativo (ed. cit. VII p. 1521); e sono 
tre. L'impiegato trovasi dapprima in un rapporto verso 
il potere sovrano; in questo riguardo il suo ufficio e 
un dovere, compie cioè un mandato, di cui ò tenuto ad 
osservare i termini rigorosamente. Poi ha rapporti co- 
gli amministrati; in questo riguardo esercita un di- 
ritto, cioè una potestà pubblica; quindi può pretendere 
che, tutti gli siano sommessi per quanto tocca al- 
l' esercizio delle sue proprie facoltà. Infine egli si 
trova in relazione cogli altri impiegati; in questo ri- 
guardo ha sua propria autorità, e se non può pretende- 
re di comandare ad altro impiegato indipendente, può 
da questo esigere di non essere turbato nell'esercizio 
delle proprie funzioni, e talvolta di averne altresì la 
cooperazione. 

321. La competenza del pubblico ufficiale abbraccia 
tutto queste relazioni; e gli traccia il limite del suo 
operare, affinchè non ne offenda alcuna. Ma di dove 
deve prenderne la determinazione concreta ? Dalla leg- 
ge; la quale dichiara quali siano i doveri e quali le fa- 
coltà proprie di ciascun funzionario. Per cui quando 
ni discute di competenza, altro non si fa, se non che 
paragonare ciò che la legge dispone circa la specie e la 
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misura degli obblighi e dei poteri di un impiegato, 
con ciò che realmente egli fa, per vedere se la sua 
opera abbia conformità o difformità con le disposi- 
zioni legislative. 

In seguito a queste premesse, V autore citato de- 
finisce la competenza: il diritto, che il pubblico uffi- 
ciale ha di esercitare, a norma delle leggi che glie- 
V anno attribuito, V autorità a lui spettante. 

322. Ogni volta che in questo esercizio esce dai 
limiti stabiliti dalla legge, si verifica la incom- 
petenza. La quale ha questi modi principali: l' ec- 
cesso e T abuso di potere. IT eccesso è quando si 
usurpa un potere per legge riservato ad altri. L' a- 
buso può essere di commissione e di ommissione; e 
il primo consiste nello eccedere la misura imposta al 
proprio potere, esercitandolo tuttavia nelle materie 
proprie: è affine all'eccesso di potere, che è oltrepassare 
i limiti per qualità, invece che per misura. Il secondo 
ha luogo denegando la propria opera nei casi, in 
cui la legge obbliga a prestarla. 

• 

§. IV. Diritti e doveri degli ufficiali pubblici. 

323. Entrando a dire dei diritti e dei doveri de* 
pubblici esecutori delle leggi, basta considerare la 
nobiltà del loro ufficio e la dignità del carattere, 
onde per esso sono rivestiti, per potersene formare 
di tratto un' idea generale. Delegati dalla sovranità 
al governo della pubblica cosa, essi ne sono nello 
stesso tempo i ministri e i rappresentanti; organi 
della legge, la obbediscono e la fanno obbedire» 
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324. Per queste considerazioni appare grande ed 
assoluto V obbligo dei cittadini d' essere riverenti e 
docili verso gli ufficiali dello Stato quando esercita- 
no i loro poteri. Se nei tempi della servitù gli im- 
piegati non di rado ci apparivano insensati strumenti 
di volontà arbitraria e nemica; nel presente libero 
reggimento devono essere tenuti, come sono, gli ese- 
cutori della volontà generale. Per questa loro dignità, 
il rispetto che abbiamo verso di loro è rispetto di 
noi medesimi, è rispetto verso la legge, eh' è virtù 
cardinale di un popolo libero. 

325. Ma se per V altezza del suo ufficio V impie- 
gato acquista diritti verso i cittadini, per la impor- 
tanza del medesimo assume doveri. Chi presceglie 
questa nobile professione deve prepararsi a poterne 
convenientemente disimpegnare lo incumbenze, af- 
finchè la patria ne abbia non soltanto utilità, ma 
decoro; e con le proprie virtù e col sapere deve cer- 
care di corrispondere alla fiducia, che in lui ha ri- 
posta la nazione. E chi sia in ufficio rammenti di- 
pendere .dalla «ondotta e dall' abilità degli ammi- 
nistratori pubblici, che il governo sia stimato e le 
leggi con maggiore agevolezza e migliore effetto ese- 
guite; al qual uopo conviene sieno premurosi ed at- 
tenti verso il pubblico, e ne guadagnino la stima. 

Per ragione de' tempi in cui viviamo, come la 
importanza, anche gli obblighi degli ufficiali gover- 
nativi aumentano, conciossiachò si richieda da tutti 
a gran voce che le superiori autorità amministra- 
tive con mano meno avara distribuiscano il potere 
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ai gradi inferiori della gerarchia. Sino ad ora il mec- 
canismo burocratico non avea d' uopo per muoversi 
nò dell' ingegno nè della iniziativa degli impiegati ; 
ora che si tende invece ad addossar loro una respon- 
sabilità personale esclusiva, conviene eh' abbiano più 
elevata istruzione e più forte virtù. 

326. Volgendoci a distinguere più particolarmente 
i doveri che incombono agli agenti dello Stato, c'incon- 
triamo dapprima nelT antica costumauza di chiedere 
che a garanzia di fedele servigio invochino la divi- 
nità. Il giuramento viene ricevuto dai Ministri, dai 
rappresentanti generali del governo o dai loro dele- 
gati; e si presta una sola volta, all' occasiono della 
prima nomina ad un impiego, a cui sia congiunto il 
godimento d' uno stipendio. La formula del giura- 
mento è stabilita dai Regolamenti, e dev' essere tale 
elio non faccia contrasto e violenza con le partico- 
lari opinioni religiose di chi è chiamato a pronun- 
ciarla. Col rinvigorirsi e diffondersi della virtù po- 
litica, senza cui gli Stati liberi non reggono, que- 
sto uso potrà mutare, o meglio, essere abbandonato. 
Quanto al giuramento politico, chiesto dai governi 
nuovi a tutti gli ufficiali dello Stato, lo stimiamo 
inutile, perchè loro non dà forza se non 1' abbiano, 
nò sicurezza se con altri argomenti non sappiano gua- 
rentirsela, e dannoso, come quello che non poche 
volte si traduce in una morale violenza. In Francia 
fu imposto dal Ramo Primogenito, dagli Orleans; fu 
tolto nel 1848 e rivoluto dall'Impero. 

327. L'obbligo precipuo del pubblico ufficiale è 
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di prestare effettivamente il servigio, a cui è stato 
chiamato e che s' è assunto di compiere pel bene 
della patria. Altra volta, quando il beneplacito re- 
gnava e somma arte di governo era il corrompere, 
s'usavano le sinecure; cioè conferivansi posti, a cui 
erano annesse utilità ed onori, e non anche oneri. 
Con questo mezzo il governo, tendeva a guadagnarsi 
taluni cittadini, a renderseli ligi, e ne otteneva il 
facile plauso e 1' appoggio bene spesso illusorio. 

Queste sinecure non sono comportabili dove la 
nazione governa sè stessa e il bene generale ò unica 
legge; avvegnaché non si possa senza necessità ero- 
gare il pubblico danaro e non debbasi dare scandalo. 
Non sono per altro da confondere con queste cariche 
oziose e parassite, i posti eminenti, in cui 1' ufficio 
non è gravoso ma importante, dati dallo Stato in 
compenso di benemerenze distinte e continuate. 

328. L'obbligo di effettivo servigio esclude inol- 
tre che lo si possa delegare; e non si potrebbe, anche 
pel vecchio adagio eh' è tolto a quegli, cui è dele- 
gato un incarico, di farne ad altri la delegazione. 
L' impiegato è altresì tenuto a risiedere nel luogo 
del suo ufficio; la qual cosa, quando pure non fosse 
richiesta assolutamente dalla natura propria dell' uf- 
ficio stesso, sarebbe voluta pel regolare e pronto an- 
damento dell' amministrazione. 

329. Non basta tuttavia esercitare un qualche 
servigio da se, sul luogo; ma preme che Y impiegato 
sia assiduo; e questa sua assiduità bisogna eccitare 
ed ottenere non adottando misure pedantesche ed 
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umilianti, ma stimolando la volontà e la coscienza, 
che non rimarranno sorde ali* eccitamento, quando 
la scelta sia caduta sopra oneste persone. 

L' assiduità costituisce un merito soltanto nega- 
gativo, se nello adempiere i propri incarichi non la 
si accompagna con la esattezza e la regolarità ; dal- 
le quali doti del pubblico ufficiale dipendono l'ordi- 
ne, la celerità e 1' efficacia stessa dell'opera gover- 
nativa. 

330. D' indole più eccellente e grave è l' obbligo 
che ha il pubblico ufficiale d' essere probo e discreto 
nello esercizio dei suoi poteri. Dove per probità in- 
tendesi che abbia sempre di mira l 1 utilità pubbli- 
ca , così che dall' anteporle la privata rifugga come 
da delitto vilissimo, e non abusi del potere nò per 
altrui nò per tentazione propria. Le leggi in alcuni 
casi vengono a sorreggerla, come per esempio vietando 
il commercio ai consoli, alle mogli delle guardie do- 
ganali occ. 

Quanto alla discretezza n' è somma la necessità; 
poiché senza il procedere avveduto e temperato de- 
gli impiegati andrebbe sconvolta 1' armonia dell'am- 
ministrazione, e questa perderebbe la riputazione 
d' assennata. E la discretezza esige principalmente 
che si serbi il secreto intorno agli affari di ufficio; 
in diverso modo non vi sarebbe confidenza nò sicu- 
rezza reciproca,; e il timore di personale compromis- 
sione arenerebbe ogni cosa. Sugli ordini dei superiori, 
sulle comunicazioni degli inferiori, sulle informazio- 
ni circa le persone e il loro servigio, sulle inchiesto 
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disciplinari e sugli affari interessanti i privati, il 
secreto dev' essere mantenuto scrupolosamente; e la 
non osservanza del medesimo importa secondo i 
Regolamenti la ri vocazione dall' ufficio (Beg. cit. 
art. 39 ). 

331. Il governo, oltre che imporre a' suoi dipen- 
denti gli obblighi, che siamo venuti descrivendo circa 
1' esercizio delle loro incumbenze, richiede a rispetto 
della loro vita privata che sia onesta e regolare. 
Qui vediamo il titolo d' ammissione divenire altresì 
il titolo per la conservazione nelT ufficio ; chè infatti 
alcuni ufficii non potrebbero lasciarsi a persone la 
cui onestà avesse patito anche piccola offesa, o il 
cui stato economico non fosse regolare. 

332. È quistione sottile, quali doveri speciali il 
carattere di ufficialo amministrativo imponga a un 
cittadino in materia politica. Prima di tutto a nes- 
suno verrà in mente di contestare non essergli lecito 
fare opposizione ne' suoi atti d' ufficio contro la forma 
politica dello Stato. Nessun governo può essere astretto 
a delegare nemmeno la più piccola frazione del suo 
potere a chi intenda combatterlo o negarlo; e però 
giustamente il Regolamento del 23 ottobre 1853 di- 
spone sia revocato dall' ufficio chi in modo pubblico 
manifesta opinione ostile alla monarchia costituzionale. 
Che so s'intenda discorrere dei pensieri e dei senti- 
menti, che gli impiegati possono avere intorno alle 
forme di governo, e tengono chiusi dentro di sè, il 
fare ricerche intorno ai medesimi* non potrebbe in 
effetto divenire che odiosa e tirannica inquisizione. 
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Insorge controversia quando invece di considerare 
T ordinamento politico dello Stato, si considera il 
sistema di governo; e si domanda se riguardo ad 
esso gli impiegati sieno liberi di schierarsi nelle file 
della opposizione, e di valersi di tutti i mezzi, che 
lo Statuto consente, per renderla vittoriosa. Gli im- 
piegati sono i difensori nati di qualunque ministero 
purché sia? Questa è la domanda; a cui la risposta ne- 
gativa non può farsi attendere, solo che si pensi il ca- 
rattere d' impiegato imporre obblighi speciali bensì , 
ma non mai distruggere il carattere di cittadino: e 
dei liberi cittadini essere obbligo principalissimo 
1' affetto operoso per la pubblica cosa. Chi è al go- 
verno non deve avere altra forza fuor quella gli viene 
dal libero e generale consentimento dei cittadini ; nò 
deve aver potestà di contraffare l'opinione pubblica 
mediante la influenza estesa e forte di tante persone, 
eh' avessero a condividere necessariamente le sue idee 
e ad approvarne i progetti. 

Ciò non pertanto, tenuto questo fondamento, per 
la soluzione del quesito è da aggiungere, che il pub- 
blico ufficiale in tutti i modi possibili deve conci- 
liare i suoi diritti e il suo debito di cittadino con 
gli obblighi nascenti dalla sua speciale posizione. E così 
diremo essergli assolutamente interdetto dai principii 
della privata come della pubblica moralità, il valersi 
per la opposizione, dei mezzi, delle notizie e della 
influenza eh' egli ha per cagione dell' ufficio: dal 
quale deve cessar^ qualora non sappia o possa resi- 
stere alla tentazione di valersene. E soltanto come 
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uomo privato che vogliamo libero in questo propo- 
sito T impiegato; il quale sarebbe biasimevole e al- 
tamente improvvido quando nell' uso di questa sua 
libertà, negli scritti e nei discorsi, come nelle azioni, 
non sapesse serbare misura e imporsi discrezione. 

§. V. Responsabilità degli ufficiali pubblici. 

333. Se s 1 avesse a definire con breve formula la 
sostanza del vivere libero e il modo de' suoi ordi- 
namenti, nof diremmo la prima essere riposta in ciò, 
che dove riscontrasi la capacità ivi sia l' effettivo 
esercizio della medesima, per guisa che V uomo ca- 
pace non solo possa, ma debba tradurla in atto ; e 
il secondo in ciò, che la responsabità di chiunque 
esercita un ufficio sia personale , diretta e propor- 
zionata alla quantità e qualità dell'ufficio stesso. 
Dalle quali premesse deduciamo doversi annettere 
grande importanza a che siano bene stabiliti i prin- 
cipii, ed efficacemente organizzate le forme della 
responsabilità, a cui sono sottoposti gli agenti del 
governo . 

334. I quali, come uomini privati, non è mestieri 
dire che incorrono per le loro male opere nella san- 
zione della legge comune, e non sono quindi sottratti 
alla malleveria generale, conciossiachè i cittadini di 
ogni condizione devano essere eguali dinanzi alla leg- 
ge. Ma per gli atti eh' eseguiscono nella qualità d'uo- 
mini pubblici possono essere gravati di responsabilità 
speciale. Questa distinguiamo in amministrativa e giu- 
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diciale, secondo che l'impiegato per gli atti proprii è 
passibile di misure amministrative o di veri giudicii, 
nel modo che ora descriveremo. 

335. L'impiegato inferiore sta sotto la vigilanza 
del superiore; il quale, quando scorga eh' è disattento, 
inabile o commetta errori e in generale non corri- 
sponda alla fiducia in lui riposta, può richiamarlo al- 
l' adempimento esatto e conveniente de' suoi ufficii. 
Questa vigilanza degli ufficiali superiori, se fatta con 
talento , costituisce solida garanzia pel buono anda- 
mento della cosa pubblica. Le punizioni amministra- 
tive che possono essere inflitte ad un impiegato per le 
sue mancanze, sono le seguenti: la censura, la sospen- 
sione dall'ufficio con perdita totale o parziale dello 
stipendio, e la rivocazione dall' ufficio. I casi, in cui 
s'incorre in tali pene possono dedursi dagli articoli 
38 e 39 del Regolamento 23 Ottobre 1853, ove sono 
anche specificate le cautele da avere nell'applicazione 
di ciascuna singolarmente. 

336. 1 Consigli, a cui è affidato l'incarico di sindacare 
l'amministrazione, o gli ufficiali che hanno questo in- 
carico nei singoli rami dell' amministrazione, servono 
a dare effetto alla responsabilità degli impiegati, al- 
lorché riscontrino nella loro condotta vizii, errori o 
colpe. Il sindacato, come s'è detto più sopra (282,287), 
in un buono sistema di governo torna necessario, quanto 
il consiglio che precede l'atto amministrativo. Costitui- 
sce appunto una guarentigia successiva; ed è quasi il 
ripiegarsi che fa l'amministrazione sopra se stessa per 
conoscere se gli effetti dell'opera sua corrisposero al- 
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T effetto pensato e voluto» Chi risultasse in colpa di 
aver impedito questa corrispondenza, sarebbe, come è 
naturale, chiamato a renderne conto. 

337. L' ufficiale pubblico non solo dalle autorità 
amministrative nei due modi ora esposti, ma pur anco 
dai cittadini può essere chiamato a rispondere; e i 
modi son questi: la rimostranza e il procedimento giu- 
diciale, ordinario od amministrativo. 

Quando un cittadino patisce danno od offesa nei 
. suoi interessi o diritti per atti commessi da un pub- 
blico ufficiale nello esercizio de' suoi poteri, ha innanzi 
tutto facoltà di sporgerne querela alle autorità supe- 
riori. A dir vero, l'effetto più notevole di questa facoltà 
è d' esercitare una influenza preveniente sui pubblici 
ufficiali, e, se vogliamo, d' eccitare la vigilanza dei su- 
periori sugli inferiori. Ma per gli abusi o gli errori 
avvenuti, è chiaro che l'accoglienza e il buon esito 
delia rimostranza dipendono dei tutto dalla buona vo- 
lontà, dai sentimenti imparziali e dal grado di sapere 
del magistrato a cui è diretta. Su di che volgendo l'at- 
tenzione, è troppo evidente il pericolo della parzialità; 
perchè quegli a cui si fà appello, è giudice in causa 
propria, prevenuto per le informazioni che gli vengono 
dalla parte interessata a nascondere o attenuare la 
colpa, e geloso per lo spirito di corpo, che rende soli- 
dali fra loro gli individui appartenenti a una stessa 
classe. 

Per queste considerazioni apparisce che la guaren- 
tigia pubblica verso l'amministrazione dev' essere me- 
glio ottenuta ; e lo è, quando al cittadino sia concesso 

18 
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di chiedere contro 1' amministratore il procedimento 
giudiciario. 

338. Questo procedimento è di specie differenti se- 
condo la qualità della causa. L'impiegato nell'eserci- 
zio delle sue funzioni, cioè con atti d'ufficio, può of- 
fendere le leggi, che determinano i doveri delle ca- 
riche pubbliche, ovvero violare leggi civili d'ordine 
privato. Per questi casi sono competenti i tribunali or- 
dinarii penali o i civili; e i primi procedono ex officio, o 
per denuncia delle parti, come dei pubblici funziona- 
rli (Rocco, Corso di 2>.° Am. I. pag. 182.) Quando invece 
con atti d'ufficio crea una collisione fra l'interesse pub- 
blico dell'amministrazione e il diritto dei privati, ac- 
quisito per effetto di legge, di decreto o regolamento 
o di convenzione, sono, conformemente alla pratica de- 
gli Stati continentali, competenti i tribunali detti del 
Contenzioso-Amministrativo (Rocco, I. 334; Garelli, 
pag. 261; Boccardo, Man. di Dir. Amm. Torino 1863, 
pag. 235.) 

339. Invece in Inghilterra, quando un cittadino per 
qualsiasi causa ha da richiamarsi contro un ufficiale 
amministrativo, lo cita direttamente e personalmente 
davanti ai tribunali ordinari; imperciocché sia loro 
ufficio il ripristinare la legge in qualunque maniera si 
offenda. In quel fortunato paese il grande svolgimento 
delle autonomie locali dà agio al Parlamento di occu- 
parsi anche dei piccoli e parziali interessi, e vi prov- 
vede con atti legislativi ed altresì con regolamenti. Ra- 
dunato per sette od otto mesi l'anno , lavorando di 
giorno e di notte, quel Parlamento non solo fa leggi, 
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ma ben anco amministra. La parte che resta al governo 
è quella di attendere alla diplomazia, alle armi; e quan- 
to all' applicazione delle leggi, la lascia andare da se, 
perchè quando insorgono difficoltà, tocca a' tribunali il 
decidere. Ogni quistione, dice Leone Faucher, dà luogo 
a un processo, e ad ogni istante i giudici intervengono, 
e i cittadini raccolgonsi iu giury (Études sur ? Angle- 
terre, Paris 1856, U. 218). 

340. Anticamente a Roma, dove le cariche erano 
temporanee, non si poteva portare accusa contro un 
magistrato durante l'esercizio delle sue funzioni, ma 
soltanto dopo il fine della magistratura. Modernamente 
la legge francese del 22 Dicembre 1799, art. 75, sta- 
bilì gli agenti del governo, altri che i ministri, non po- 
ter essere chiamati in giudizio per fatti relativi alle 
loro funzioni, se non in virtù di una decisione del Con- 
siglio di Stato ; nel qual caso la citazione doversi pro- 
durre ai tribunali ordinarii. Così l 1 articolo 127 di 
quel codice penale riprodusse la legge del 16 Ago- 
sto 1790, vietante ai tribunali ordinarii di turbare in 
qualsiasi modo le operazioni degli amministratori pub- 
blici o di citarli per causa delle loro funzioni. 

La legge napoli tana del 19 Ottobre 1818 dà in 
questo argomento le disposizioni più compiute, distin- 
guendo un'autorizzazione regia ed una ministeriale, 
secondo che l'impiegato è o no nominato dal principe, • 
e richiede per ambedue lo autorizzazioni, particolari 
cautele. Fu preceduta dalle leggi del 24 gennajo 1812 
e del 12 dicembre 1816; la prima delle quali non fa- 
ceva dipendere la diversità dell'autorizzazione dalla 

r 
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differente nomina dell'impiegato, ma dalla specie degli 
abusi o delle ingiustizie commesse. 

Ora, anche quando si possa procedere in via ordi- 
naria per atti commessi dall'impiegato nell'esercizio 
delle sue funzioni, è necessario ottenere il permesso 
dell'autorità amministrativa; e, per esempio, i capi 
delle provincie e de' circondarii e coloro che ne fanno 
le veci non possono per la legge già citata del 20 mar- 
zo 1865 art., 8, essere chiamati a rendere conto del- 
l'esercizio delle loro funzioni, fuorché dalla superiore 
Autorità amministrativa, nè sottoposti a procedi- 
mento per alcun atto di tale esercizio senza autorizza- 
zione del Re, previo parere del Consiglio di Stato. Così 
pure l'articolo 110 aggiunge, essere le disposizioni, di 
cui all'art. 8, applicabili ai Sindaci. 

341. La controversia, in cui saremmo ora tratti, 
sulla separazione delle processure giudiciali in ordi- 
narie ed amministrative, trova sua sede naturale là 
dove nel nostro diritto è discorso deU' amministrazione 
della giustizia e delle sue norme e forme. Qui non pos- 
siamo che accennare compendiosamente i termini di 
tale quistione e addurre le principali accuse e difese 
dell'unica competenza giudiciaria; della quale siamo 
partigiani, parendoci che i diritti dei cittadini e le 
leggi devano sempre godere d'eguale sicurezza, e sia 
perciò da commetterne la ripristinazione o il risarci- 
mento all'autorità, che per questo ufficio ha cognizioni 
e metodi appropriati, conforme a quanto si è detto nel 
Capitolo Secondo trattando dell' autorità giudiciale. 
La nostra opinione è, che non sarà efficace e piena, co- 
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me in un libero reggimento dev'essere, la responsabi- 
lità dei pubblici funzionarli, sinché 1.° duri il privi- 
legio dell'autorizzazione preventiva per procedere giu- 
dicialmente contro di loro; 2.° non siano chiamati a 
rispondere de' loro atti d' ufficio personalmente e di- 
rettamente; 3.° non vengano decise le controversie di 
diritto amministrativo dalla sola autorità giudiciaria. 

342. Contro questi desiderii si argomenta in primo 
luogo : non potersi lasciare in balìa di ognuno l'inter- 
rompere il corso dell'amministrazione, distogliendo dai 
suoi ufficii un impiegato; con ciò l'interesse de' privati 
mettersi innanzi all' interesse generale col pericolo al- 
tresì di far cadere in discredito la classe de' pubblici 
ufficiali per accuse mancanti di fondamento; e la gerar- 
chia soffrirne anch'essa, perocché sottraendo all'azione 
diretta dei superiori gl'impiegati subalterni, si rallen- 
tano i vincoli gerarchici. (Rocco, op. cit. I, 175.) 

A nostra difesa vale l' esempio del Belgio, la cui 
Costituzione (art. 24) toglie la condizione della licenza 
preventiva per procedere contro i pubblici ufficiali a 
motivo di fatti concernenti la loro amministrazione. 
Aggiungiamo V esempio d' Inghilterra, dove V ammini- 
strazione gode di pienissima riputazione, nè sappiamo 
che pel diritto d'accusa, comune a tutti i cittadini, sia 
stata mai impedita nel suo movimento. Che anzi ne 
pare un'amministrazione deva godere di tanto mag- 
giore reputazione, quanto più liberamente e larga- 
mente possa essere accusata; e il suo andamento dover 
riuscire più efficace ed energico, dove l'impiegato è 
fatto più forte, attento e scrupoloso nell' eseguimento 
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de' suoi doveri dalla certezza, che nessuno schermo fo 
ripara dal vigile interesse dei privati. Ed aggiungia- 
mo non togliere valore, anzi accrescere dignità all'im- 
piegato Tessere posto in piena soggezione della legge, 
venendo con ciò in grandissima parte sottratto all' ar- 
bitrio dei suoi capi. 

Ma oppone il Rocco, che a giudicare se l'atto di un 
pubblico funzionario sia legittimo o riprovevole vuoisi 
avere in mira l'interesse generale dello Stato, con cui 
l'atto stesso ha relazione. Questo esame, egli dice, non 
può convenientemente e ritualmente essere fatto dal 
potere giudiciario. A questa considerazione rispondia- 
mo che nessuno può essere giudice e parte nelle qui- 
stioni che lo risguardano; e questo inconveniente essere 
proprio del sistema della preventiva autorizzazione; 
comechè il permesso di procedere deva essere dato dal 
Re, capo del potere esecutivo, e questi deva interro- 
gare il Consiglio di Stato, magistratura essenzialmente 
amministratila pel modo della sua costituzione e la 
qualità de' suoi ufficii. Questo inconveniente fu ricono- 
sciuto dalla Costituzione francese del 1848, che a ri- 
mediarvi fece nominare il Consiglio di Stato dall' As- 
semblea Legislativa. 

Nè approda gran fatto l'osservazione che il Consi- 
glio di Stato non deve giudicare, ma soltanto permet- 
tere che si faccia il processo, e che a questo modo non 
s'ingerisce di affari giudiciali ; conciossiachè egli non 
vorrà mica fermarsi alle sole presunzioni della causa; 
e nel fatto va innanzi alla decisione un'inchiesta am- 
ministrativa, il cui criterio direttivo altro naturai- 
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mente non è che l'interesse dell'amministrazione. La 
guarentigia di questo interesse e della dignità dei corpi 
costituiti, dice il Simon, è ciò che preoccupa il Consi- 
glio di Stato ; il cui intervento in queste materie ha 
un carattere di eminente protezione per gli ufficiali 
pubblici accusati; i quali non tanto proteggerà contro 
i tribunali, che non gli possono essere sospetti, quanto 
contro le querele dei privati cittadini. 

343. In secondo luogo, contro la diretta e perso- 
nale responsabilità degli agenti governativi si adduce, 
ch'eglino altro non fanno se non eseguire gli ordini dei 
loro superiori: e i cittadini essere garantiti, non dalla 
responsabilità dell' impiegato, ma da quella dei mini- 
stri, che devono rispondere di tutta l'amministrazione. 
Coloro che pongono tanta fede nella responsabilità mi- 
nisteriale mostrano di considerare gli ufficiali pubblici, \ 
come semplici strumenti passivi. E cosi veramente 
pensa il Rocco (I. 176), secondo il quale, esercitando 
eglino un potere delegato, o non devono essere tenuti a 
risponderne, o la loro responsabilità dev'essere misu- 
rata dal governo stesso, di cui esercitano il potere. 

Ma è egli vero che solamente devano obbedire? e 
ciecamente mettere in atto anche ordini contrari alla 
legge? Basta guardare ai pericoli di siffatta teorica per 
rigettarla. Unite alla compatta organizzazione gerar- 
chica, al vincolo della subordinazione, al grande nu- 
mero degli impiegati quest' obbligo della passiva, as- 
soluta ubbidienza, e avrete costituito tale strumento 
di guerra, che gli altri poteri politici non potranno re- 
sistervi e le pubbliche libertà difendersene. Con questo 
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sistema, esclama il Vivien, gli impiegati diventano una 
legione di pretoriani al comando di quel potere mal- 
vagio, che voglia usarne per la distruzione delle pub- 
bliche franchigie (I, 76^. Senza propria dignità, spogli 
di libero arbitrio e ridotti a condizione quasi servile, 
che può attendersene uno Stato libero? Davvero no 'l 
sappiamo; e sappiamo invece che se in ogni parte del 
governo penetrasse il sentimento del rispetto verso la 
legge, la libertà ripagherebbe di maggiore fiducia chi 
le avrebbe dato maggiore sicurezza. 

Questi argomenti di opportunità sono superati 
dalla considerazione che la legge, emanazione della vo- 
lontà geuerale, vuol essere egualmente osservata da 
tutti i cittadini; e che gli impiegati non cessano di es- 
sere cittadini , ma a questo loro carattere ne aggiun- 
gono un altro , ond' è aumentato il loro obbligo di 
rispettarla. 

Quanto aJ raccogliere in un punto solo tutta la re- 
sponsabilità amministrativa e farla pesare sul capo 
dei soli ministri, temiamo sia opinione fondata iu un 
concetto troppo alto della responsabilità ministeriale. 
La quale, quand' e universale, difficilmente si può ri- 
durre ad atto ; e però si sono veduti non che temerla, 
desiderarla, e quasi diremmo sollecitarla parecchi mi- 
nistri, passati e presenti, e meno del nostro Stato, che 
di quelli ove la vita costituzionale è più antica. 

S'è detto altrove l'atto amministrativo dover es- 
sere d'un solo, perchè la società non manchi di gua- 
rentigia (283), e intendevamo appunto che l'esecutore 
ne deva singolarmente rispondere; ma ciò non scema 
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o toglie in alcun modo la responsabilità del ministro. 
Sono due guarentigie distinte, che la società cumula 
per maggiore sicurezza de 1 suoi diritti. Per conseguenza 
un ministro non può ( quantunque non di rado siasi 
udito) addurre a propria difesa od escusazione, per 
esempio, che gli ordini suoi non furono eseguiti o intesi, 
o che si agì senza suo comando. Un ministro costituzio- 
nale è tenuto a rispondere di tutto, quando per forza 
di legge la responsabilità non sia allontanata da Lui e 
collocata altrove. 

Ma perchè il ministro può essere chiamato secondo 
opportunità a rispondere di tutto, ne viene che si deva 
in uno Stato libero rinunciare alla responsabilità di- 
retta dei suoi dipendenti? Non saremmo di questo 
parere, nemmeno quando la responsabilità ministeriale 
fosse bene definita rispetto ai casi, alle forme , alle 
conseguenze ; la quale condizione è a tutti chiaro non 
avverarsi presentemente. La responsabilità ministe- 
riale e' è negli Statuti, e vi sta bene; ma noi ci met- 
tiamo nella numerosa schiera dei pubblicisti che sti- 
mano i casi, i giudizii e le pene di essa essere materia 
assolutamente ribelle alle formole della legge. La 
responsabilità minaccia, come la spada di Damocle, il 
capo dei ministri; ma questa spada è di tal peso e 
di tal tempra, che il solo braccio della nazione la 
regge, e ci vuole occasione di rivolgimenti politici. 
Che se anche la si potesse agevolmente sguainare, cre- 
diamo per avventura sarebbe da valersene per ogni 
abuso, che si discoprisse nel grande complesso degli 
affari affidati a un ministro? Questi nella sostan. 
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za può non aver mancato al suo programma po- 
litico ed amministrativo ; forse egli solo offre pel 
momento le condizioni necessarie ad assicurare la 
nazione che questo programma sarà eseguito; e cre- 
deremo di adoperare contro lui l'arme più- potente 
ciie lo Statuto ci offra per la difesa dei diritti e 
degli interessi della nazione , in occasione di fatti , 
che se tornano di nocumento anche grande agli indi- 
vidui, producono assai scarso effetto sull'universale? 
La prudenza politica ha le 'sue esigenze, punto irra- 
gionevoli e dannose, alle quali bisogna piegare; e an- 
che senza queste, dubitiamo che le querele di che si 
tratta, varrebbero sempre ad appassionare l'opinione 
pubblica e il Parlamento. Onde conchiudiamo la re- 
sponsabilità dei ministri non aver valore circa i mi- 
nimi particolari dell'amministrazione. 

344. Finalmente temono moltissimi che, mandando 
a decidere a' tribunali ordinari le collisioni che na- 
scono fra l'amministrazione, pel suo interesse, e i pri- 
vati, pei diritti ch'ànno acquistato verso di lei, ri- 
manga alterato V equilibrio dei poteri a pregiudizio 
dell'autorità amministrativa, che verrebbe, dicono, as- 
soggettata alla giudiciale. Invero la necessità è grande, 
come abbiamo dimostrato ( 121 ), di non confondere 
insieme le due competenze ; ma non è in pensiero di 
alcuno, che le magistrature abbiano ad ingerirsi nelle 
faccende amministrative, e possano restringere il cam- 
po dell'azione governativa. Le due autorità, sebbene 
con criterii e modi differenti , hanno eguale scopo : 
quello di applicare la legge ; la quale soltanto è au- 
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torevole e suprema interprete delle necessità sociali 
e dell'interesse generale, e conseguentemente altri di- 
ritti non sanziona fuor quelli che con questo generalo 
interesse si contemperano. Laonde è fuor di ragione 
attribuire alle così dette opportunità superiori della 
amministrazione tanta forza ed importanza da dover 
sacrificare ad esse diritti , che hanno fondamento 
nella legge , e da voler cercare per esse maggiori 
guarentigie di procedura di quelle stimate sufficenti 
a garantire i diritti dei cittadini. Le quali cose pre- 
messe, può ella dirsi scemata la indipendenza dell'am- 
ministrazione dall'autorità giudiciale, che ne impedisca 
gli abusi? Per far ciò ella non entra nei confini di 
quèlla, non si fa giudice di convenienze amministra- 
tive, ma delle offese recate alla legge. È la legge che 
soprasta all'una e all'altra, e che può, quando ne sia 
rotto o compromesso l'accordo, ripristinarlo e raffer- 
marlo. Si consulti sopra questo argomento la raccolta 
di progetti di legge, relazioni e discussioni parlamen- 
tari, intitolata: Abolizione del Contenzioso ^Amministra- 
tivo, Torino 1864; a cui si aggiunga il libro dell'avv. 
Michele Bertetti; Il Contenzioso Amministrativo in 
Italia, Torino 1865. Vedi anche più innanzi il cap. 3 
della terza parte, ove si discorre della giurisdizione del 
Consiglio di Stato. 

Conchiudiamo pertanto, che, lasciata piena libertà 
all'amministrazione di operare secondo i suoi propo- 
siti e i suoi fini, sinché non susciti col fatto proprio 
opposizioni di diritto, devonsi far decidere queste op- 
posizioni dall' autorità più specialmente destinata a 
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preservare la legge e i diritti di tutti dalle viola- 
zioni, onde vengano. 

345. Da questa conchiusione non ci trattengono lo 
osservazioni messe innanzi da taluni, che si farebbe 
men certa la esecuzione degli ordini da parte degli 
impiegati, per cui V incarico dei ministri riuscirebbe 
molto arduo e pericoloso; e che la non esecuzione di 
un ordine potrebbe mandare a vuoto il disegno più 
lungamente meditato e più diligentemente condotto, 
ed esporro la società a tali danni, contro cui la re- 
sponsabilità degli agenti secondari non sarebbe sal- 
vaguardia sufficente. Imperciocché queste osservazioni, 
quantunque gravi, hanno valore soltanto relativo alle 
condizioni del tempo e del popolo; le quali possono 
e devono mutare, affinchè lo spirito di legalità si dif- 
fonda in tutta la nazione, e grandemente si migliori 
la istruzione politica, e la opinione pubblica si orga- 
nizzi e rinforzi, e finalmente si stabilisca semprepiù 
fra' poteri la fiducia, che toglie i timori e i sospetti 
e rende inutili le soverchie cautele. 

§. VI. Stipendio, promozione e ricompense. 

346. Gli impiegati, come hanno obbligo di prestaro 
assiduo ed utile servigio, hanno diritto di riceverne 
compenso. Anticamente dalla necessità degli ufficii 
pubblici s'inferiva certo diritto supremo dello Stato 
di pretendere che vi si sobbarcassero coloro, che la 
fiducia pubblica designava ai medesimi. Allora era 
domma politico il completo sacrificio dell'individuo 
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alla società ; e dinanzi alle sociali facendosi tacere le 
utilità private, non che si desse rimunerazione, si chie- 
devano malleverie, personali e reali, pel servigio da 
prestare ; e chi V avesse rifiutato ne sarebbe stato pu- 
nito con la pubblica riprovazione. 

A Roma i magistrati, i curatori, gli edili e via 
discorrendo, erano ufficiali senza stipendio e con re- 
sponsabilità (periculum); e Cicerone cita un Mamerco, 
cui practermissio aedUitatis consulatus repidsam attuili 
(Cons. De Officiis II, 17; C. Hegel, Storia detta Co- 
siti, dei Mutar. Ital. Milano 1861, pag. 43; A. Mou- 
nier, Hist. de V Assistance, Paris 1859, eh. II, p. 29.) 
L'ordinamento municipale toscano conservava qualche 
traccia di questo sistema; imperciocché quegli, che per 
elezione fosso designato a camarlingo del comune, non 
vi si potesse rifiutare senza esporsi a pena pecuniaria, 
e non avesse rimunerazione, toltone un diritto di mora 
poco elevato sui tributi pagati in ritardo. 

347. Nei tempi moderni, che si cerca studiosa- 
mente di conciliare insieme l'interesse degli individui 
con quello delle pubbliche associazioni, s'ebbe più 
chiara e compiuta intelligenza della naturale connes- 
sione fra tutte le forze e i lavori, da cui risultano 
la vita e l'ordine della società. Laonde ogni specie di 
produzione, morale, intellettuale, economica non fu 
potuta pensare all'infuori delle condizioni di pace e 
di sicurezza pubblica, ad effettuare le quali adope- 
ransi gli ufficiali del governo. Sotto questo aspetto 
gli impieghi dello Stato sono una fatica sostenuta, 
un laverò compiuto per ottenere una utilità ch'è per- 
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mutabile. Quindi e' è produzione effettiva, economica, 
e ad essa vanno applicato le norme generali sullo 
scambio e sul costo. 

348. Il pubblico ufficiale concorre con opera e stu- 
dio particolari al conseguimento dei fini interessanti 
in generale tutta la società, è dunque giusto che ne 
sia compensato, non sapendosi trovar ragione che un 
carico giovevole a tutti debba essere sopportato piut- 
tosto dall'uno che dall'altro dei cittadini, o motivo per 
negare che, so ne corre il debito al più capace, questi 
non possa chiedere un compenso a coloro, che pro- 
fittano dell' opera sua , e ne potrebbero essere detti 
i veri consumatori. Aggiungasi essere gli uffici pub- 
blici di tale importanza, e richiedere tanta assiduità e 
applicazione di mente e di corpo, che in molti casi ma- 
lagevolmente, e in molti più, per nessun modo chi vi si 
dedica potrebbe attenderò contemporaneamente ai pri- 
vati negozii, onde campare la vita. L'impiegato deve 
darsi tutto al suo ufficio, e non dev'esserne distratto 
dalle urgenti cure famigliari. Che chiamandovi soltanto 
le persone agiate, si verrebbe a costituire a favore dei 
ricchi un privilegio contrario a tutti i principii poli- 
tici, cresimati dal moderno incivilimento. Il potere di- 
venterebbe patrimonio di pochi , come nelle società 
aristocratiche ; per cui a' dì nostri si vede la parte 
liberale in Inghilterra proporsi appunto di sostituire 
il sistema del servigio stipendiato all'altro del gra- 
tuito, di cui là non sono pochi gli esempii (V. Fau- 
cher, op. cit. II, 216.) 

349. Detto essere giusto ed opportuno, che per gli 
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ufficii governativi si riceva rimunerazione, soggiun- 
giamo come regola , che non dev' essere data diret- 
tamente dal pubblico, ma per esso dallo Stato. L'uso 
che il cittadino paghi certi diritti all'impiegato per 
ragione degli atti che compie, non dev'essere gene- 
ralmente adottato. 

Temeremmo che ponesse a rischio la considerazione, 
di cui' è necessario godano i rappresentanti della pub- 
blica autorità; aprisse facile varco agli abusi e alla 
corruzione, togliendo ostacolo alla passione del lucro, 
e infine rendesse meno certo e tranquillo lo stato eco- 
nomico dell'impiegato. 

Neil' insegnamento superiore gli stipendii s'accre- 
scevano mediante le propine, e e' erano diritti di esa- 
me e di cancelleria, che profittavano agli impiegati 
amministrativi delie Università. Per la legge del 31 
Luglio 1862 questa eccezione alla regola suddetta ces- 
sò; e accresciuti gli stipendii e datavi misura fissa, 
le tasse universitarie furono devolute allo Stato. Le 
eccezioni maggiori durano rispetto agli agenti conso- 
lari e agli agenti inferiori dell'ordine giudiciario. Si 
mette innanzi per giustificarle il principio della pro- 
porzionalità da osservare nello imporre i carichi pub- 
blici; per cui, giovando quei servigi in modo affatto 
particolare a determinate persone, la equità permette 
che siano chiamate a sostenere in parte maggiore 
che non gli altri cittadini, il peso della rimunerazio- 
ne, ottenendosi con ciò senza grave scomodo o danno 
individuale, un notevole risparmio di spesa per lo 
Stato. 
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Il bisogno di combattere il contrabbando viene 
addotto a difendere l'uso della ripartizione delle multe 
fra gli ufficiali di dogana. Pel Regolamento Doganale 
dell' 11 Settembre 1862 tutte le somme esatte in causa 
di contravvenzioni, dedotte le spese, si pagano in pre- 
mio per due terzi a coloro che scopersero la contrav- 
venzione; chi ha diretto la impresa riceve doppia par- 
te; e del rimanente, due terzi profittano alla massa 
della Guardia doganale, e l'altro terzo al Tenente del 
circondario o al Ricevitore dell' Ufficio doganale, ove 
fu esteso il processo verbale della contravvenzione. 

350. Queste eccezioni sono poche, e non s'appog- 
giano a troppo forti motivi, perche non possa ottenere 
applicazione intera la regola sopra formulata ; a cui 
aggiungiamo la proposizione dello Smith, non essere 
mai i pubblici servigi eseguiti meglio d'allora, che la 
rimunerazione segue come conseguenza, alla esecu- 
zione degli atti, e viene proporzionata al modo in cui 
sono eseguiti. È a questa proposizione che conviene 
cercare se si possa meglio avvicinare l'odierno sistema 
degli stipendii. 

351. Nello stipendio sono da comprendere anche 
le somministrazioni in natura; come per esempio l'abi- 
tazione, la mobilia, l'illuminamento, le legne. Rispetto 
alle quali somministrazioni è da dire che pel governo 
è molto difficile essere oculato ed economo negli ac- 
quisti ; e , a tacere degli abusi indecorosi o dan- 
nosi da parte di quelli che ne godono, è cosa ordina- 
ria che sia più largo il consumo, dove non v'è il pen- 
siero della spesa che costa. 
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352. Riguardo alle spese chiamate di rappreseti* 
tanza, distinguasi la rappresentanza che il governo deve 
sostenere presso i popoli stranieri, o nelle sue rela- 
zioni con le autorità straniere che vengono nel nostro 
Stato, dalla rappresentanza del governo nelle sue re- 
lazioni coi governati. Le spese per la rappresentanza 
verso gli stranieri, sono convenienti e molte volte ne- 
cessarie pel decoro e pel credito della nazione; ma 
non si devono considerare come accrescimento dello 
stipendio spettante all'ufficiale, che deve erogarle. 
Però dovrebbero avere misura differente secondo le 
opportunità; e dopo l'erogazione questa dovrebb'essere 
provata. Quanto alla rappresentanza verso i cittadini, 
non ci pare conforme allo spirito e al bisogno dei 
tempi liberi il costituirne titolo di pubblico dispendio; 
avvegnaché il decoro del governo più dalla virtù ed 
eccellenza de' suoi ufficiali, che non dal fasto loro di- 
penda ; e il suo credito non possa fondarsi e durare che 
per la estimazione e pel libero assentimento dei cit- 
tadini, del che nessuno artifizio può tenere la vece. 
Tali spese tornano agli scopi de' governi assoluti, che 
vogliono ingraziarsi le persone con modi indiretti, e 
talvolta corromperle, e sempre diffondere opinione su- 
perstiziosa della propria potenza. 

I Prefetti ricevono annualmente una somma per 
le spese di rappresentanza, la cui misura fu dappri- 
ma fissata col R. Dee. del 9 Ottobre 1861 (art. 5). 
NeDa tornata del 7 Aprile 1862 fu per iniziativa par- 
lamentare proposta 1' abolizione in genere di siffatti 
assegnamenti, fossero percetti da impiegati civili o 

19 
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militari. Studiato il disegno di legge dai nove Uffici 
della Camera elettiva, tre si pronunciarono in favore 
della totale abolizione, tre l'accettarono con eccezioni, 
e gli altri chiesero soltanto la riforma delle spese. Ma 
il disegno non procedette oltre ; e per le risoluzioni 
adottate in occasione della discussione del bilancio del 
1863 la spesa fu ridotta da lire 875 a 750 mila. Nel 
bilancio del 1864 subì nuova riduzione ; ed ora per 
la legge dell' 11 Maggio 1865 V indennità ammonta a 
300 mila lire, che furono ripartite per decreto reale 
del 30 Dicembre anno stesso. 

353. La provvisione costituisce un diritto solamente 
in quanto sia il correspettivo d' un servigio prestato 
dal pubblico ufficiale. Questa regola va soggetta a 
pochissime eccezioni, in cui favore stanno riguardi di 
pubblico interesse e di grande equità; e si riferiscono 
alla disponibilità, all'aspettativa e ai congedi degli im- 
piegati. 

Abbiamo già detto che sul bilancio del 1862 erano 
inscritti dieci milioni di lire, che per titolo di aspet- 
tativa, disponibilità, fuori-pianta, aggregati, dispensati 
dal servizio, sussidiati, senza collocamento, messi al ri- 
tiro o al seguito, ec. lo Stato pagava a quasi ottomila 
persone, da cui non riceveva alcun attuale, ordinario 
o straordinario, servigio. A questa condizione di cose 
volle dapprima recar rimedio un Decreto Reale del 

i 

28 Agosto 1862, che statuì si osservassero rigorosa- 
mente le leggi in questa materia vigenti nelle antiche 
Provincie e nella Toscana, e si applicassero nelle altre 
parti del Regno quelle delle antiche provincie. Contem- 
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poraneamente fu istituita una Giunta di revisione. Dopo 
questi provvedimenti si pose mano alla formazione di 
una legge generale sulle disponibilità, aspettative e 
congedi; la quale fu promulgata l'undici ottobre 1863, 
tenendole dietro il Regolamento del 25 stesso mese 
ed anno. Se ne ottenne il risultato, che nel bilancio 
di previsione per l'anno 1865 gli assegnamenti agli 
impiegati in aspettativa e disponibilità furono ridotti 
a 3725 migliaja di lire, e nel bilancio pel 1866 sono 
previsti nella somma di lire 2,522,651. 

354. L'impiegato civile non può essere tenuto a 
disposizione fuor nel caso venga soppresso l'ufficio a 
cui è addetto, cioè sia disciolta la relativa ammini- 
• ^trazione e ne cessino tutti gli impieghi ; ovvero si 
ordini la riduzione del ruolo organico , il che signi- 
fica costituire l'ufficio con minor numero di persone, 
o sopprimerne qualche parte o dipendenza. L'impie- 
gato invece ottiene d' essere messo in aspettativa , per 
causa di malattia o di bisogni famigliari. Per questi 
provvedimenti occorre decreto reale, se trattasi di im- 
piegati nominati con simile decreto; pegli altri basta 
decreto ministeriale. A garanzia del pubblico e del 
privato interesse e ordinata la pubblicazione del de- 
creto co' suoi motivi sul Giornale Ufficiale del Regno. 

L'impiegato, fuorché nell'aspettativa per motivi 
famigliari, che può durare un solo anno, gode negli 
altri casi di un assegno non maggiore della metà, nè 
minore del terzo dello stipendio se conta dieci o più 
anni di sei-vizio, e non maggiore del terzo, nè mi- 
nore del quarto, se ne conta meno. Questo godimento 
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per altro in nessun caso può durare oltre due anni, 
e trattandosi di aspettativa per infermità, finisce an- 
che prima se ne finisce la causa. Scaduti questi termini. 
Pimpiegato, quando venga nuovamente assunto in uf- 
ficio, cessa di far parte dell' amministrazione. 

355. Ne paiono evidenti i motivi che giustificano 
queste disposizioni di legge. La equità esige che non 
si tolgano di tratto i mezzi del sostentamento a chi 
per cagioni indipendenti dal proprio volere, è messo 
fuori d'ufficio, e, se per malattia, non potrebbe ba- 
stare a sè stesso. È altresì ragionevole che in questi 
casi siano dalla legge meglio favoriti coloro che pre- 
starono più lungamente l'opera propria allo Stato; e 
che non si disponga del posto dell'impiegato messo 
in aspettativa, ma che glielo si riservi, e, se per in- 
teresse dell'amministrazione a cui appartiene ciò non 
si possa fare, gliene si lasci vacante un altro di pari 
grado e stipendio. Ma non potremmo egualmente ap- 
provare che la legge abbia ordinato doversi la metà 
dei posti vacanti in ogni amministrazione conferire ad 
impiegati in disponibilità appartenenti alla stessa o 
ad altra analoga amministrazione ; comeche in questa 
guisa limiti la libertà del potere esecutivo, e propor- 
zionatamente ne diminuisca la malleveria; e, guar- 
dando alle presenti opportunità politiche, si mette da 
un lato una condizione e dall'altro un freno al go- 
verno, che possono tornar utili agli interessi del pas- 
sato, senza che giovino a quelli cresimati dalla nostra 
rivoluzione; alla quale, si sappia bene, non sono le 
cifre del bilancio che muovono il maggiore ostacolo. 
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356. Anche per la concessione dei congedo si può 
ricevere stipendio senza prestare effettivo servizio. La 
condizione perchè i capi d'amministrazione, a cui deve 
essere chiesto, lo concedano, è che il servizio pubblico 
non ne soffra. Sommati insieme, i congedi non devono 
eccedere in un anno la durata d' un mese , che può 
estendersi a due con Decreto Ministeriale e per causa 
grave. Entro questi termini il funzionario congedato 
si considera come fosse in ufficio, e riceve lo sti- 
pendio. > 

357. Abuso, in più larga misura dipendente dal- 
l'arbitrio dei governi passati, e in più ristretta dalle 
necessità di quegli Stati augusti, dovuto togliere dal 
nuovo regno, fu quello dell' accumulazione degli im- 
pieghi e degli assegnamenti. La quale evidentemente 
è incompatibile con l'eseguimento perfetto ed eguale 
degli uffici differenti, a cui devesi dar opera; e dà fa- 
cile occasione agli arbitrii e ai favori, che la libertà 
vuol combattuti per ogni guisa. Vi fu pertanto posto 
riparo con legge del giugno 1862, che sanzionò i se- 
guenti principii : a ciascun impiegato doversi dare un 
solo ufficio ; allo stipendio o alla pensione non potersi 
unire altro assegno; ed essere incompatibili nella stessa 
persona lo stipendio e la pensione. Non si può nem- 
meno cumulare un ufficio dello Stato con altro uffi- 
cio retribuito da qualsiasi amministrazione, che lo 
Stato garantisca, sussidii o specialmente riconosca. 
Nondimeno la legge ha qualche eccezione ; e le prin- 
cipali sono: che si può essere impiegati in istituti di 
beneficenza non direttamente dipendenti dallo Stato, 
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ovvero in società di mutuo soccorso, purché la rimu- 
nerazione non passi l'annualità di cinquecento lire; 
e che si possono avere due ufficii nello insegnamento 
pubblico. Il legislatore manifestò con queste eccezioni 
l'intendimento, che gli ufficiali del governo, in quanto 
l' obbligo loro principale ed assoluto no '1 vieti, pos- 
sano assumere altri obblighi a profitto della pubblica 
carità e della scienza. 

358. L'altro diritto, comune a tutti gli ufficiali 
del governo, come quello d' essere rimunerati pel ser- 
vigio a cui sono chiamati, è d'avanzare nella carriera 
cominciata, secondo il merito proprio e le opportu- 
nità dell'amministrazione. Lo stabilire che la sorte 
avvenire degli impiegati dipende da regole fisse ed 
eguali per tutti , è cosa altamente giusta ed utile ; 
perchè è applicazione del principio generale che di- 
nanzi alla legge non ci sono altre disuguaglianze fuor 
le naturali, e muove tutti ad eguale fervore nel pro- 
curare il bene pubblico. 

Alla promozione è titolo il merito personale, oc- 
casione la necessità governativa: questi i criterii della 
teorica. Nella pratica, la promozione avviene per ra- 
gione di anzianità, ovvero, ed è supplemento, per ra- 
gione di scelta. 

Ma nel primo caso, ad impedire l'arbitrio, si dà 
fede a un fatto che non sempre la giustifica; e nel 
secondo, a preservare gli argomenti di ragione, si pe- 
ricola di scivolare noli' arbitrio. Laonde s' è cercato 
generalmente di temperare insiemo i due sistemi; e 
così s'è fatto nel nostro regno. Non v'ha dubbio che 
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r anzianità meriti ogni sorta rispetto e deferenza ; 
essa per lo meno è la condizione materiale, per po- 
ter ritenere siasi fatta lunga esperienza. Se non che 
il tempo non basta di per se ad aggiungere co- 
gnizioni e valore, sia morale che intellettuale, se lo 
individuo che lo vede passare, non v'aggiunge certa 
propria energia per rinnovare se stesso, come viene 
rinnovandosi il tempo. Quindi l'anzianità non è sicu- 
rissima prova; e se il pericolo è poco a rispettarla 
sempre, quando si tratta di promuovere ad impieghi 
di minore o di eguale importanza e responsabilità, 
potrebbe essere grandissimo, rispetto ai gradi gerar- 
chici di valore e responsabilità maggiore. Ond* è che 
pel passaggio da un grado all'altro (p. e. da Volon- 
tario ad Applicato, da Applicato a Segretario), si se- 
gue il criterio della relativa idoneità ; e pel passaggio 
da una classe all' altra, l'ordine dell' anzianità fp. e. 
da segretario di 2. a classe a segretario di 1.* classe). 
Nell'amministrazione centrale per passare da un grado 
all'altro, inferiore a quello di Capo-Sezione, conviene 
aver servito almeno due anni nel grado o nella classe, 
che viene innanzi quella, a cui si vuol giungere (Be- 
gol. del 1853). La quale disposizione fu abrogata pei 
Ministeri della Guerra e della Marina, mediante i Reali 
Decreti del 9 Maggio 1860, del 7 Ottobre 1859 e del 
4 Agosto 1861. L'anzianità è regola più salda nello 
esercito; ma per la nomina de' bassi ufficiali, dei mag- 
giori e dogli altri ufficiali superiori si guarda altresì 
al merito personale. 

359. La prudenza politica grandemente consiglia 
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d'infondere nell'animo a' pubblici ufficiali la maggiore 
sicurezza possibile sul loro avvenire. Devesi perciò 
procurare si stabilisca in essi generalmente la per- 
suasione essere la loro sorte governata da regole fisse. 
Nullameno non potrebbe il governo tenersi vincolato 
da queste per modo, che non le dovesse lasciare nem- 
meno allorquando il pubblico bene gli consigliasse o 
comandasse diversa condotta. Per questa guisa invece 
che cercare qual uomo convenga all'ufficio dichiarato 
vacante , darebbe l'ufficio all' uomo che lo cerca od 
aspetta. Se non che, quanto più si discende la scala 
degli impieghi pubblici, e scema per conseguenza l'im- 
portanza dei medesimi, tanto maggiore diviene il nu- 
mero di coloro che possono aspirarvi ed esservi am- 
messi. Laonde il pericolo dell' arbitrio si fa più ur- 
gente trattandosi di nomine oscure e numerose, e vuole 
giustizia che gli vengano opposte norme stabili; le 
quali, in questi casi di lieve momento , difficilmente 
potrebbero compromettere l'interesse dell' ammini- 
strazione. 

360, L'ufficiale che adempie zelantemente il de- 
bito suo, può anche aspettarsi d'essere ricompensato 
dal governo. Ci sono due forme di ricompensa, e cioè 
la gratificazione eh' è premio di denari, e la onorifi- 
cenza, eh' è premio d'insegne cavalleresche. La prima 
ha di molti pericoli, perchè in generale stimola la 
passione del lucro ; e della seconda s' à da far uso con 
parsimonia e rigore, affinchè riacquisti o non perda 
pregio. 
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§. YJI. Le pensioni secondo la teoria. 

361. Due gravi ricerche sono codeste: se la pen- 
sione sia da annoverare fra i diritti de' pubblici uffi- 
ciali ; e, nel caso affermativo, in qual modo deva es- 
sere organizzata. Avendo la legge del 14 Aprile 1864 
posto ordine a questa materia, dobbiamo discorrere 
sulla prima ricorca, come si trattasse di legge da fare; 
quando invece per la seconda ci atterremo alle di- 
sposizioni della legge vigente , facendone l' analisi 
critica. 

362. Opinioni e consuetudini inveterate fanno forza 
a chi ponesi la quistione, se un impiegato cessando 
dal servigio, non importa ora per quale causa, abbia 
diritto ad ottenere un assegno, onde provvedere al 
proprio sostentamento. In tutti gli Stati di Europa, 
questo diritto è consacrato ; e non c' è stata urgenza 
di bisogni finanziarli, che costringesse governi od as- 
semblee ad interromperlo. Siccome poi le anteriori le- 
gislazioni d' Italia lo avevano sanzionato , così ogni 
savia riforma su questa materia dovrebbe rispettare 
in tutti gli impiegati i titoli già da loro acquistati 
per goderne. 

Ma se un legislatore savio e prudente deve per- 
suadersi di ciò, non deve per altro credere che gli sia 
impedito di provvedere al futuro con piena libertà di 
giudizio e di azione; e dicendo provvedere al fiduro r 
intendiamo accennare alle riforme, che volesse com- 
piere entro la cerchia, in cui il diritto acquisito non 
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si fosse ancora accampato. Di modo che niente ne 
sembra possa opporsi a che, per esempio, abolisca il 
sistema delle pensioni per coloro eh' entrassero nei 
pubblici utficii dopo promulgata la legge d'abolizione, 
ed anche per gli altri che, essendovi di già e rima- 
nendovi, acconsentissero alla riforma. 

363. Superata questa eccezione di diritto, conviene 
esaminare la sostanza della opinione, che vorrebbe 
tolti gli assegnamenti di ritiro o di riposo; e a questo 
fine muoviamo da due principii o concetti principali. In 
primo luogo abbiamo comune con gli oppugnatori della 
nostra opinione , la sentenza che lo Stato non deva 
spendere il suo denaro, se non per retribuire servigii 
che veramente gli siano resi. La spesa per gli impie- 
gati deve rappresentare l 1 esatto correspettivo della 
opera, eh' eglino hanno locata al governo ; cessando 
l'opera cessa per conseguenza anche il correspettivo. 
A questo principio segue l'altro, la cui importanza ed 
urgenza non può essere sconfessata da chi non creda 
essere la teoria e la pratica condannate a perpetuo 
divorzio , che la macchina amministrativa de' nostri 
tempi deve essere ridotta a maggiore semplicità, se 
non vogliansi travolgere nella stessa rovina la libertà 
e le fortune de' cittadini. Donde consegue che l'ammi- 
nistratore, quando voglia davvero il miglioramento 
della pubblica cosa, devo studiarsi di ridurre il numero 
degli impiegati al solo necessario. Per questa riduzione 
gli sarà possibile di aumentare gli stipendii, al fine di 
meglio proporzionarli ai bisogni sociali degli impiegati 
nelle presenti condizioni economiche del paese. Agenti 
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pochi e ben pagati, è assioma buono per la pubblica, 
come per la privata economia. 

364:. Applicando queste premesse alla quistione 
sugli assegnamanti di riposo, veniamo a conchiudero 
che non essendo essi correspettivo di servigio, man- 
cano di titolo giuridico e di giustificazione economica; 
che se si considerano come integrazione dello stipen- 
dio, provano non essere stato questo proporzionale al 
servigio reso, e a tale ingiustizia doversi rimediare. 

Non riscontrando nelle pensioni il carattere del 
correspettivo , e dair altro canto volendo escludere 
1' idea d' una liberalità dello Stato con danaro pub- 
blico, molti si avvisarono di collegare il sistema delle 
pensioni con l'altro delle ritenute. Per ritenuta inten- 
desi un tanto per cento, che lo Stato preleva sulle 
provvisioni degli ufficiali pubblici, proporzionatamente 
all' ammontare delle medesime. Questa materia è ora 
regolata dalla legge del 28 maggio 1852, applicata 
nelle provincie meridionali col Decreto in data 27 Ot- 
tobre 1861 , e in Toscana con altro Decreto del 10 
Marzo 1862. Le altre leggi in proposito erano per la 
Lombardia la Patente dell' 11 Aprile 1851, per le Ro- 
magne il Motuproprio del 30 Gennajo 1822 e del 1 
Maggio 1828, per gli Stati Parmonsi le Leggi 1 Marzo 
e 25 Ottobre 1816, per le due Sicilie i Decreti 1816, 
8 Marzo 1824, 11 Gennajo 1831 e 1 Gennajo 1836. 

Secondo questo sistema, la ritenuta dovrebb'essere 
come il premio di un'assicurazione: e quindi tutto ri- 
durrebbesi a un calcolo di probabilità e alle consuete 
operazioni delle imprese assicuratrici. Al che obbiettia- 
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mo appunto che lo Stato non deve farsi imprenditore 
di simili negozii, non vi essendo adatto; e citiamo lo 
esperimento fatto in Francia, dove istituite le casse 
speciali per gli assegnamenti di riposo, furono sop- 
presse con legge del 9 Giugno 1853. Aggiungesi che 
nelle odierne condizioni d'Italia, simile cassa manche- 
rebbe di sufficente alimento, poiché nei bilanci al primo 
ottobre 1865 erano iscritte lire 37,710,649 per pen- 
sioni vitalizie ordinarie (delle quali 30483 civili, e 
36630 militari), lascia ado a parte le pensioni straor- 
dinarie che sommano a 9892 e costano lire 3854615; 
mentre nell'attivo non figurano che cinque millioni e 
mezzo, come reddito presunto delle ritenute sugli sti- 
pendi e le pensioni. 

365. Abbandonato questo concetto e il sistema che 
ne è la conseguenza, ad evitare lo scoglio che lo Stato 
usi liberalità verso persone , che più non gli pre- 
stano servigio, fu proposto che il trattamento di ritiro 
fosse effettivamente il risultato delle economie conseguite 
dallo Stato sugli stipendi, di guisa che lo stipendio e 
l'assegno di pensione, presi insieme, rappresentassero il 
giusto prezzo dell'opera prestata dall'ufficiale pubblico 
(V. Rélaz. dell 1 Uff. Centrale del Senato sul progetto di 
legge per le pensioni, sessione del 1861-18^52, n. 213, 
pag. 6). 

Se non prendiamo errore, questo concetto torna a 
stabilire fra le ritenute e le pensioni, la relazione che 
voleva combattere. Ci sarebbe questa sola differenza 
sostanziale, che la pensione, conceduta ad un impiega- 
to, non sarebbe, come nell' altro sistema, commisurata 
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sulla somma da lui rilasciata, ma sul complesso delle 
somme rilasciate da ciascun impiegato. Ora è ben vero 
che a questo modo non vi sarebbe liberalità da parte 
dello Stato ; poiché pagherebbe le pensioni col fondo 
accumulato a forza di quote rappresentanti altrettante 
quantità di servigio prestatogli , ma userebbe libera- 
lità a rispetto del funzionario pensionato, e ciò a spese 
degli altri. La pensione corrisponderebbe bensì a un 
servigio che lo Stato ha ricevuto; ma non a un servigio 
ch'à ricevuto da queir impiegato, a cui paga la pen- 
sione. Insomma con questo metodo si dà all'impiegato 
qualche cosa meno del prezzo che vale il suo servigio; 
e questo meno si paga poi sotto forma di pensioni, ma 
non sempre nella quantità in cui fu sottratto, nè alla 
persona a cui fu sottratto. Si toglie agli uni per dare 
agli altri; e questa è ingiustizia. Ad ogni modo, questo 
sistema importerebbe che si elevasse d' assai la misura 
degli stipendi, per poter ritenere tanta parte dei me- 
desimi, che fosse sufficiente a coprire la forte spesa 
degli assegni di riposo. , 

366. Ma fossero anche sufficienti le casse speciali 
formate con le ritenute, e non fosse ingiusto ingrossare 
le pensioni di taluni con somme tolte ad altri, non ci 
acquieteremmo nemmeno all'altro argomento, che biso- 
gna togliere alle conseguenze della imprevidenza, una 
numerosissima classe di cittadini abituati ad una qualche 
agiatezza di vita, ed assicurare l'avvenire dell'impie- 
gato e della sua famiglia. Perchè con ciò vorrebbosi 
ehc lo Stato pigliasse incarico di vegliare sugl'interessi 
privati, o facesse economia pei suoi agenti ; contraria- 
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mente alla opinione universale, che i suoi ufficii si ri- 
ducano entro i limiti naturali e necessari. Certe tutele 
non hanno ragione di continuare nei tempi, in cui ci 
vantiamo di vivere, i quali se veramente liberi, devono 
essere anche virtuosi. Non o 1 è sufficiente motivo per 
temere che l'impiegato, abbandonato alle sue proprie 
cure, non sappia scegliere i modi, onde i suoi rispar- 
mi gli fruttino sicurezza di sostentamento avvenire; 
e tanto meno qualora si pensa che associazioni, dif- 
ferenti e numerose, gli vengono in ajuto. 

367. Questo ragionamento può spingersi più oltre, 
considerando che la ingerenza governativa in siffatta 
materia toglie stimolo alla privata virtù della par- 
simonia. Ci pensa lo Stato; la pensione non manca 
mai: sono frasi d'uso quotidiano; e significano che si 
vive con spensierata larghezza. 

368. Se non che taluni insistono adducendo che i 
casi d'imprevidenza ci sono, e che lo Stato non può 
lasciare esposto alle conseguenze della medesima chi 
lo ha molto tempo servito. A dir vero non sappiamo 
vedere, perchè l'imprevidente o lo scialacquatore me- 
ritino speciali riguardi, e possano muovere lamento 
contro il potere , se non pone rimedio , e quasi di- 
remmo, dà premio alla loro colpa. 

Quanto all' impiegato zelante, che per cagioni in- 
colpabili fosse ridotto a non bastare a sè e alla sua 
famiglia, dopo lungo ed utile servigio, è chiaro che il 
governo « potrebbe venirgli in soccorso provocando 
l'autorità legislativa a dare qualche provvedimento. 
In questi ed altri simili casi vorremmo intervenisse 
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il Parlamento con la solennità de' suoi atti, garan- 
zia di senno e di giustizia, stimolo a ben meritare 
della pubblica cosa. Una legge sulle pensioni non pre- 
senta forse questo gravissimo difetto, che misura tutti 
alla stessa stregua? il pigro, come il solerte, V utile, 
come il disutile impiegato, il capace, come Y inetto ? 

Osserviamo inoltre che nel caso delie eccezioni da 
noi ammesse, non v'è mera liberalità; conciossiachè 
in sostanza si giudichi avere avuto il servigio pre- 
stato maggiore valore, che non gli fosse prima attri- 
buito, e meritare però un compenso, che innanzi non 
s'aveva motivi a ritenere giusto e necessario. 

369. Alcuni temono che senza le pensioni non sa- 
rebbero allettati i cittadini intelligenti e capaci a per- 
correre la via degli ufficii pubblici, comecché le oc- 
cupazioni private offrano mezzi più larghi per assicu- 
rare l'avvenire proprio e della famiglia. Questa opinione 
parte dalle supposizioni, che la misura degli stipendi 
deva essere proporzionata ai soli bisogni presenti, quo- 

4 

tidiani del pubblico ufficiale; che non altro movente 
faccia preferire gli impieghi dolio Stato a quelli pri- 
vati, se non il profitto pecunario; e che infine tutte 
le professioni libere diano a tutti sicuramente rendita 
maggiore. Date queste supposizioni, non si sa com- 
prendere come una scarsa pensione varrebbe a supe- 
rare l'attrattiva de' più lauti liberi guadagni. Quando 
la ragione non ne fosse che si voglia premunirsi 
contro i pericoli della propria imprevidenza o prodi- 
galità; nel qual caso rendesi manifesta la verità del- 
l' accusa essere le pensioni di ostacolo al diffondersi 
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delle abitudini sobrie ed economiche nella classe nu- 
merosa de' pubblici ufficiali. 

370. Dicesi finalmente, che per la certezza delle 
pensioni gli impiegati divengono più zelanti e morali 
ne' loro ufficii, e ci mettono maggior interesse. L'os- 
servazione può essere giusta, ma a conseguire tale 
effetto il sistema delle pensioni non presenta speciale 
virtù, così che nessun altro ne possa tener il luogo ; 
e quindi non e guarentigia da tenervisi ben fermi e 
sicuri se ne mancano altre, come quelle, a mo' d' e- 
sempio, della onestà positiva, della conveniente rimu- 
nerazione e della superiore vigilanza. 

371. In seguito a questi ragionamenti ci siamo 
formati convinzioni favorevoli al toglimento delle 
pensioni dal nostro sistema amministrativo; ma per 
questa riforma è innanzi tutto necessario trovare il 
modo di rispettare i diritti veramente acquistati e 
quegli interessi a cui difesa militano ragioni di 
equità. Meditando su di ciò , abbiamo formulato 
una proposta, secondo la quale la legge aboliti va 
delle pensioni dovrebbe stabilire: 1.° che nulla è in- 
novato per le pensioni liquidate o in corso di liqui- 
dazione, e per le relative ritenute; 2.° che la pensione, 
il diritto alla quale fosse maturo, si paga a chi vo- 
glia, permettendolo il pubblico servigio, ritirarsi subito 
dall'ufficio; 3.° che all' impiegato rimasto in ufficio, 
il quale abbia già acquistato il diritto a una pen- 
sione, questa, nella misura già acquisita, gli viene 
liquidata, per essergli pagata al suo cessare dall'uf- 
ficio, con diminuzione di Y tl se al momento della 
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nuova legge aveva 25 anni di servizio, e di % e se 
ne aveva ventisei e così di seguito, arrestando la 
progressione ai 40 anni di servizio: 4.° che è data 
al cessar dal servizio, all'impiegato, che abbia servito 
al momento della nuova legge da 5 a 25 anni, nna 
quota corrispondente a tante parti dell' odierno mi- 
nimum di pensione, quanti sono gli anni di servizio 
prestato, con riduzione di % 0 della quota stessa per 
ogni anno di servizio posteriore alla legge. 

372. Rispettati per questo modo i diritti acqui- 
siti, diminuito il numero degli impiegati, data loro 
retribuzione proporzionata alle condizioni economiche 
del tempo, e abolito il diritto di ritenuta, la scienza 
nulla più avrebbe da opporre a che fossero tolti gli 
assegnamenti di riposo, salvo il provvedere, secondo 
giustizia ed equità, con Atti del Parlamento ai casi 
speciali in cui fosse giudicato essere 1' assegno dove- 
roso compenso dei servigi prestati. 

§. Viri. La legge 14 Aprile 1864 sulle pensioni. 

373. Facendoci ora ad esaminare le disposizioni 
della legge sulle pensioni degli impiegati civili, che 
unificò sette diversi sistemi prima esistenti, avremo 
a persuaderci facilmente che il prevalente concetto, 
onde fu ispirata, quello si fu, come dissero i Com- 
messari riferenti sulla proposta della legge medesima, 
nella tornata del 26 novembre 1863 alla Camera dei 
Deputati, di diminuire gli aggravi del bilancio dello 
Stato; perlochè non è maraviglia se la legge, non 

20 
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che largheggiare, assunse fisonomia rigidissima e 
quasi non rispettò i prìncipii della prudenza ammi- 
nistrativa. 

Questo concetto del risparmio (recato innanzi an- 
che per combattere V abolizione delle pensioni, che 
malgrado faccia successivamente cessare la spesa re- 
lativa, e vada congiunta alla riduzione dei ruoli or- 
ganici, ritiensi deva tornar gravosa alla pubblica 
finanza per V aumento degli stipendi ) a noi pare ab- 
bia valore e merito soltanto relativi alle circostanze. 
Non è infatti dalla sola cifra della spesa, che si può 
giudicare del soverchio carico dei bilanci; i quali 
sarebbero gravati più da men grande e inopportuna, 
che da spesa grandissima ed opportuna. Il giusto 
criterio da seguire in questo proposito è, se lo spendere 
soddisfaccia a veri bisogni e convenienze della società; 
e la domanda da fare non è se la spesa sia molta, 
ma se sia utile. 

Nel caso presente il risparmio era da tutti cer- 
cato, e dovevasi veramente effettuare, semplificando 
1' amministrazione e riducendo i moli organici; ma 
non era voluto da alcuno, nò dalla ragione di go- 
verno consigliato che si facesse sul trattamento degli 
ufficiali pubblici, da' quali, in questi tempi di rinno- 
vazione e di transizione, in grandissima parte dipen- 
dono il buon esito dell' amministrazione ed il sincero 
ed efficace eseguimento delle leggi. Le quali critiche 
non muoviamo alla leggera, e in bocca nostra, che 
siamo favorevoli alla totale abolizione delle pensioni, 
significano soltanto non doversi procedere a riforme 
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per via di spedienti, ma per necessità di priucipii, per 
non offendere tutti senza appagare qualcuno. 

374. Impertanto, secondo la legge, possono essere 
ammessi all' assegnamento di riposo, per tacere dei 
militari, le cui pensioni sono regolate da legge ap- 
posita, coloro che nominati dal governo, sono retri- 
buiti in tutto od in parte con uno stipendio fisso a 
peso del bilancio generale dello Stato, e sono sotto- 
posti alla legge sulla ritenuta degli stipendi. La con- 
cessione dell' assegno ha per condizione: o una certa 
durata di servigio, o V impotenza di prestarlo. Quella 
dev' essere d' anni venticinque, essendo dispensati 

* dall' impiego o collocati in disponibilità o essendo di- 
venuti inabili al medesimo per infermità , o avendo 
raggiunto i 65 anni. Indipendentemente da queste 
cause ci vogliono 40 anni di servizio. Senza riguardo 
all' età o alla durata de' servigi, ha diritto a conse- 
guire pensione quegli che per ferite riportate, o per 
infermità contratte nelT esercizio delle proprie fun- 
zioni, è fatto inabile a prestarvisi ancora. 

375. Basta considerare lo stato anteriore della 
legislazione per accorgersi come questa legge sia so- 
verchiamente dura. In Napoli e Sicilia bastavano 
20 anni di servizio con 65 di età; nelle Romagne 
bastava aver compiuti trent' anni di età; e in To- 
scana 65. In Lombardia, Parma e Toscana dopo 10 
anni di servizio, in Modena dopo 15, e dopo qual- 
siasi tempo nelle Romagne, l'impiegato se riconosciuto 
inabile, o se rimandato per riforma d' ufficio, aveva 
pensione. Quanto dunque non è severa la disposizione 
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della nostra legge, che prima di 25 anni di servizio non 
dà in alcun caso diritto a pensione! Che se in ciò 
si ha la conseguenza della dichiarazione fatta dal 
ministro, che il governo intendeva di pagare possi- 
bilmente i trattamenti di ritiro con le economie fatte 
sugli stipendi, si ha anche la conferma che con que- 
sto sistema si piglia non poco alla maggior parte degli 
impiegati, per trattare miseramente un piccolo nu- 
mero di essi. 

Che se di tanta severità è invece cagione il desi- 
derio di risparmio, oh non è egli evidente che pru- 
denza avrebbe voluto si riducesse il numero degli 
impiegati (e ciò, torniamo a dirlo, è chiesto urgen- 
temente da motivi amministrativi e politici), e non 
che si ledesse L 1 interesse di tutti, e, scontentando 
anche i buoni, si rendessero doppiamente dannosi e 
forti i cattivi, che con 1' altro metodo sarebbero ri- 
masti impotenti? 

376. Nel computo del tempo necessario alla pen- 
sione si comincia iial giorno, in cui V impiegato fu 
dal governo nominato al suo primo impiego, o ac- 
cettato, con titolo regolare, registrato dalla Corte 
dei Conti o da' suoi uffizii, nella qualità di udi- 
tore, sopra uumerario, alunno, volontario od altro 
equivalente. Qui nulla ci sarebbe a ridire, se la legge 
non aggiungesse doversi escludere dal calcolo il ser- 
vizio prestato prima della età di 20 anni compiuti. 
La quale disposizione non si può secondo noi giu- 
stificare, toccando alle leggi e ai regolamenti delle 
singole amministrazioni stabilire la età che stimasi 
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condizione di valido servizio, e non dovendosi chi 
non Tabbia, ricevere nei pnbblici officii, o chi l'ab- 
bia, escludere dal godimento dei diritti annessi- 
vi. 0 le leggi organiche dell'amministrazione non 
permettono che si ricevano al servigio dello Stato 
giovani di meno che vent' anni, e la disposizione della 
legge sulle pensioni è superflua, o permettono, e al- 
lora manca d'equità. 

Per alcuni gravosi servigi (p. e. di macchinista), 
o per uffrcii, a cui di solito vengono assunte persone 
mature ( p. e. di professore ) il tempo del servigio 
prestato si calcola con una giunta di favore. Non si 
contano le aspettative per motivi di famiglia: e per 
metà soltanto quelle a causa di saluto: vorrebb' essere 
grazia, e ci pare gretteria. Lo spazio fra il cessare 
dal servigio e il riprenderlo, non va computato; ma 
il vecchio e il nuoVo servigio si uniscono nella som- 
ma del tempo utile. 

377. La misura della pensione è proporzionata al 
numero degli anni che s' è stati in ufficio, ed ha re- 
lazione con l' importare dello stipendio. La liquida- 
zione si fa sulla media degli stipendi pagati all'im- 
piegato durante i 1 ultimo triennio di servizio effettivo. 
Questa media viene accresciuta di un quinto, se ne- 
gli ultimi dodici anni di servigio V impiegato non 
ebbe aumento di stipendio. 

Se la media non supera duemila lire, V assegno 
è di un quarantesimo di essa per ogni anno di ser- 
vizio; se le supera, vi si aggiunge soltanto un ses- 
santesimo per anno sulla somma che sopravanza. 



Digitized by Google 



- 314 — 

Il minimum è di cencinquanta lire, e il maxi- 
mum di quattro quinti della media sopradetta, con 
ciò per altro che non superino ottomila lire. Chi ha 
servito quarant' anni ottiene V a -segno di quattro 
quinti. * • 

378. Dall' aver commisurato la pensione in ragione 
inversa dell' aumento di stipendio, può conseguire sia 
condannato a vivere strettamente nella vecchiaia il 
pubblico ufficiale, che, occupando prima nella gerar- 
chia amministrativa un posto non secondario, abbia 
prestato importanti servigi al governo, e contratte 
a cagione del posto abitudini agiate. E troppa cau- 
tela ne sembra, e non infeconda d' inconvenienti, 
1' avere stabilito un duplice maximum. Perchè mai 
in nessun caso a chi s' è logorato la vita negli uf- 
ficii pubblici, voler concedere l'intero stipendio, e 
falcidiarglielo, per quanto sia meschino, quando ne 
sente maggiore il bisogno ? Si dirà che V erario sente 
giovamento dai piccoli e molti, più che dai grossi e 
pochi risparmii; ma con ciò s'eleva un criterio fiscale 
a norma di prudenza e di giustizia generale. 

379. Lo stipendio intero dopo 40 anni s' aveva 
nel Regno delle Due Sicilie e in Lombardia, dopo 49 
negli Stati Parmensi ; metà so n' aveva in Lombardia , 
dopo 25 anni, e due terzi ai 40 anni. Nel Parmense 
la pensione era ragguagliata a un terzo dello stipen- 
dio medio degli ultimi tre anni, e dagli anni 10 sino 
ai quaranta veniva aumentata per ciascun anno di 
un 62 mo dello stipendio medio triennale, tenendo cal- 
colo del tempo giorno per giorno. Nelle Romagne, 
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per ogni anno di servizio, s* aveva un quarantesimo 
dell 1 ultimo stipendio. 

Questi confronti rendono assai difficile V ammet- 
tere che sia stato opportuno il rigore introdotto in 
questa materia dalla nostra legge. Alla quale, conce- 
duto che il calcolo per commisurare la pensione fosse 
meglio fondare sulla provvisione media dell 1 ultimo 
triennio, anzi che sulla biennale, come voleva la legge 
toscana, facciamo colpa che stabilisca il comincia- 
mento del diritto a pensione soltanto dopo 25 anni 
di servigio compiuti, come nel solo Piemonte si usava. 
Lasciando la troppa larghezza della legge di Roma- 
gna, e quello che anche ne sembra rigore delle leggi 
napolitane, richiedenti il ventennio, quanto non avreb- 
be meglio adoperato, per non turbate la tranquillità 
e gli interessi di una classe numerosa e meritevole 
d' ogni riguardo, se si fosse attenuta alla durata dei 
dieci anni, come già nelle provincie lombarde, par- 
mensi e toscane, o dei quindici, come nelle mode- 
nesi ! a 

380. Tutte le legislazioni hanno voluto dar pre- 
mio all' opera continuata del pubblico ufficiale, e 
sovvenire la sua onestà, sanzionando, nel caso venisse 
a morire, che il suo diritto alla pensione profitta 

• 

anche alla famiglia. Questo favore riguarda la vedova 
e la prole orfana dell' impiegato; ed è soggetto alle 
seguenti condizioni. Quanto alla vedova: che per di 
lei colpa non sia stata pronunciata sentenza definitiva 
di separazione di corpo, e che il matrimonio sia stato 
contratto almeno due anni innanzi alla cessazione del 
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servigio da parte de} marito, ovvero, essendo più 
recente, che vi sia prole benché postuma, o infine 
che la morte del marito sia avvenuta per immediata 
conseguenza del servigio. Quanto alla prole orfana, a 
cui è pareggiata la prole di madre contro la quale 
sia stata pronunziata sentenza definitiva di separa- 
zione, i figli devono essere minorenni, e le figlie an- 
che nubili. 

La quota di pensione pagata alla vedova, e in 
luogo suo alla prole minorenne, è uguale al terzo di 
quanto aveva o avrebbe ottenuto il marito. 

381. Si può perdere il diritto alla pensione o la 
pensione conseguita. Il primo per condanna a pena 
criminale ed anche correzionale, ma pei soli reati di 
corruzione, prevaricazione e malversazione; per motivi 
tanto gravi di destituzione dall' ufficio, che il Decreto 
reale, sentita apposita commissione, pronunci contem- 
poraneamente la decadenza dal diritto di pensione. 
La pensione conseguita si perde per le stesse con- 
danne dette di sopra, o per la perdita della nazio- 
nalità italiana, nel caso di naturalizzazione all' estero 
non autorizzata dal Re, o negli altri casi previsti dal 
Codice Civile. 

È sospeso il diritto a chiedere la pensione per 
chi sta scontando una pena correzionale diversa da 
quelle sopra specificate. 

Dalla védova si perde V assegno, quando passa ad 
altre nozze; dai figli, quando divengono maggiorenni, 
e dalle figlie anche quando vanno a marito. 

0* è prescrizione per le rate mensili non chieste 
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entro duo anni. Se si chieda la pensione, trascorso un 
anno dal dì in cui s' aveva diritto alla medesima, non 
s' è ammessi a goderne che dal mese successivo a 
quello della fatta domanda. Le pensioni non possono 
cedersi o sequestrarsi che dallo Stato sino a un quinto, 
e sino a un terzo da quegli a cui per legge sono^ dovuti 
gli alimenti. Finalmente è vietato il cumulo di più 
pensioni a carico del bilancio dello Stato. 

382. La legge oltre che di pensione, parla d'inden- 
nità; la quale consiste in una somma per una sola 
volta, corrispondente a tanti dodicesimi dell' ultimo 
stipendio, quanti sono gli anni di servizio sulle pri- 
me lire 2000, e a tanti diciottesimi sulla rimanente 
somma. 

È conceduta a chi ha servito per un periodo di 
tempo minore di anni venticinque e maggiore di dieci, 
quando sia divenuto inabile al servigio, ma non per 
causa del servigio stesso, o ne sia dispensato, o infine 
sia posto in disponibilità. 

383. Anche senza aspettarne la domanda, il go- 
verno può collocare a riposo un impiegato che v' ab- 
bia diritto ; ma trattandosi d' impiegati cV ebbero 
l' ufficio per decreto reale, dev' essere sentito il Con- 
siglio dei Ministri, e riguardo ai magistrati e ai pro- 
fessori, devonsi osservare le leggi che ne sanzionano la 
inamovibilità. 

384. Ponendo fine a questo Capitolo diremo a modo 
di conchiusione, essere egualmente urgenti due cose: 
T una di semplificare V amministrazione, riducendo il 
soverchio numero degli impiegati ; V altra di guaren- 
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tire e migliorare lo stato loro. Per la prima allegge- 
rendo il dispendio che il paese sopporta, il governo 
potrà dai funzionari fedeli ed operosi separare gli in- 
certi e i tiepidi, e questi, allontanandoli da sè, rendere 
inoffensivi; e per la seconda, potrà cattivarsi l'affetto 
e la gratitudine dei pochi e capaci, che diverranno pre- 
murosi interpreti ed esecutori della sua volontà. L' uf- 
ficiale pubblico, quando ravvisi nel suo superiore, non 
solo il maestro ed il giudice, ma il padre, e si senta da 
lui nella stessa misura protetto che sorvegliato, reche- 
rà nel suo ufficio, pari allo studio V amore; e la robu- 
stezza e la unione dei governo si faranno maggiori , 
generandosi in tutti gli impiegati il nobile e vivace 
sentimento della solidarietà. 



« 
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CAPITOLO PRIMO 

DEL li E 

J. L Poteri del Re. 

385. Il nostro Stato reggesi a monarchia rappre- 
sentativa, e però n' e capo il Re. Il cui potere non oc- 
corre sia tutta la sovranità, come vorrebbe il Romagnosi 
nella Scienza delle Costituzioni; ma basta sia supremo, 
perchè il carattere monarchico del governo non si 
smarrisca. Di questa supremazia sono prova e indicano 
i modi le disposizioni dello Statuto, che conferiscono 
al re la potestà esecutiva, la sanzione e promulga- 
zione delle leggi, il diritto di convocare e prorogare 
le Camere e di sciogliere quella dei Deputati , di no- 
minare ed istituire i giudici e di far grazia. 

386. Intorno l'autorità regia sono assiomi di diritto 
pubblico costituzionale: il re essere soggetto alla legge, 
perchè la legge fa il re; e non poter egli altra cosa, se 
non quella che può per diritto. Ma pel differente pro- 
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cesso, onde la libertà s' è formata presso un popolo, 
questi assiomi possono ricevere diversa interpreta- 
zione od essere applicati in modo differente . Così in 
Inghilterra la potestà del monarca è tenuta piena ed 
assoluta secondo le tradizioni, sino a tanto una dichia- 
razione espressa di legge non 1' abbia limitata. Però i 
detti assiomi nella giurisprudenza costituzionale in- 
glese significano: il re potervi tutto, tranne ciò che la 
legge gli vieta espressamente. ( V. Blackstone, Coni- 
mentaires sur les Loix Anglaises, Brux. 1774, I, 363). 
In quella vece la storia della nostra libertà dovette riu- 
scire ad altra formula; conciossiachè la regalità nazio- 
nale non sia qui un potere antico, che a grado a grado 
in lungo volgere di tempo, sia venuto componendosi 
con la libertà; ma sia nato ad un parto con essa, e la 
legge abbia assegnato nello stesso tempo i diritti del- 
l' uno s e dell' altra. Onde per noi vale questo princi- 
pio: il re avere facoltà di fare ciò soltanto che la legge 
gli attribuisce espressamente di fare. 

387. Pertanto, analizzando il patto fondamentale 
del nostro Regno, si scorge le facoltà attribuite al prin- 
cipe potersi raccogliere in tre classi, mettendo nella 
prima le facoltà legislative, nella seconda la prero- 
gativa regia, e infine il potere esecutivo. 

Cominciando dalle facoltà legislative, appartiene al 
re il diritto di proporre le leggi, e questo diritto ha co- 
mune con ciascuna delle due Camere (art. 10). Colletti- 
vamente con queste esercita il potere legislativo (art. 3), 
spettandogli la sanzione e la promulgazione delle leggi 
( art. 7 ). 
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L' essenza monarchica del governo costituzionale 
sarebbe tolta, se non si considerasse come vera e 
propria facoltà legislativa la sanzione, di cui qui parla 
lo Statuto ; conciossiachè sia per essa soltanto che il 
re non abbia superiori, e partecipi veramente insie- 
me agli organi popolari, alla sovranità della na- 
zione. 

388. Le disquisizioni dei teorici sono molte e sottili 
per dichiarare in che stia la prerogativa regia. Alcuni 
la pongono nell'ufficio del regnare, che distinguono da 
quello del governare, affidato da essi a un potere mi- 
nisteriale distinto dal regio ( Constant ); altri in 
quegli ufficii, di cui il principe non potrebb' essere 
spogliato senza che ne fosse gravemente compromesso 
V ordine monarchico ( Mclegari); gli inglesi le danno 
un significato generale , e vale : ogni diritto che ri- 
guarda il solo re, e che non può in guisa alcuna 
applicarsi al suddito ( Finch ). Noi invece, lasciate 
le formule dottrinali, proponiamo di attenerci a un 
criterio positivo, e di comprendere nel concetto di pre- 
rogativa tutto ciò che non entra in quello di autorità 
esecutrice (V. §. le II Capit. Secondo delle Nozioni 
fondamentali). 

Ciò premesso, il re ha prerogative in quanto perso- • 
nifi a lo Stato nelle sue relazioni con gli Stati esteri; 
in quanto è capo del governo, e quindi ogni delega- 
zione di autori' à governativa deve provenire da lui; e 
in quanto finalmente ha speciali relazioni con gli altri 
poteri costituzionali. 

389. Nei suoi rapporti con gli Stati esteri il re fa 
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i trattati <T alleanza, dichiara la guerra, concbiude le 
paci, stringe patti di commercio, di navigazione ed 
altri ( art. 5 ). È tenuto per altro a dare notizia di 
ogni negoziato alle Camere, tosto che V interesse 
e la sicurezza dello Stato permettano, unendovi le 
comunicazioni opportune; e qualora per effetto dei 
medesimi la finanza dovesse avere onere pecuniario, o 
il territorio dello Stato variarsi, sarebbe necessario che 
le Camere assentissero. Per V art. 18 dello Statuto il 
Re esercita i diritti spettanti alla podestà civile in 
materia beneficiaria, e i diritti concernenti la esecu- 
zione delle provvisioni d'ogni natura provenienti dal- 
l' estero. A questa categoria di prerogative ascriviamo 
anche quella in forza di cui nessuno può ricevere de- 
corazioni, titoli o pensioni senza ottenere la regia auto- 
rizzazione ( art. 80 ). 

390. Ne? suoi rapporti con gli ufficiali governativi ha 
il diritto di nominare a tutte le cariche dello Stato 
( art. 6 ), diritto che talora delega ad altri; nomina e 
revoca i suoi ministri ( art. 65 ); istituisce i giudici 
( art. 68 ); e comanda tutte le forze di terra e di mare 
(art. 5). < 

391. Né suoi rapporti con gli altri poteri costituzio- 
nali convoca ogni anno le due Camere; ne può proro- 
gare le sessioni, e può sciogliere la Camera dei Depu- 
tati, con ciò per altro che ne convochi un' altra nel 
termine di quattro mesi ( art. 9 ). Per 1' art. 33 dello 
Statuto nomina a vita i membri del Senato, sceglien- 
doli fra le categorie di cittadini nell' articolo stesso 
enumerate. 
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392. Oltre le sin qui dette, lo Statuto attribui- 
sce al Re la prerogativa di creare Ordini Cavallereschi 
prescrivendone gli statuti, e di conferire nuovi titoli di 
nobiltà ( art. 78, 79 ). , 

393. Quanto al potere esecutivo, l'art. 5 dello 
Statuto espressamente dichiara che appartiene al re 
solo, esclusa quindi ogni partecipazione di altri. Il 
che dimostra mancare di fondamento legislativo la 
opinione che, oltre il regio, abbia parte nel nostro 
sistema politico un potere ministeriale. L' art. 6 ag- 
giunge, che al re spetta il fare i decreti e i regola- 
menti necessari per la esecuzione delle leggi, senza 
che per ciò ne possa sospendere la osservanza o di- 
spensarne. Dicendo prima lo Statuto che al re solo 
appartiene il potere esecutivo, e poi eh' egli fa i de- 
creti e i regolamenti necessarii per la esecuzione delle 
leggi, descrive pienamente la competenza della pote- 
stà esecutiva; con la prima formula indicando l'aziono 
effettiva o pratica, perchè siano applicate le leggi, 
e con la seconda gli ordini necessarii a dare, perchè 
si preparino i mezzi o si tolgano gli ostacoli al fi- 
na medesimo. Onde risulta che anche i suoi ordini, 
come quelli del potere legislativo, inducono nei cit- 
tadini la obbligazione di osservarli; e che dall' altro 
lato, nella sua competenza si comprendono tutte le 
provvisioni riguardanti la esecuzione delle leggi. 

394. La quistione, quale sia materia propria della 
legge e quale del Decreto e Regolamento, abbiamo 
già esaminata per quanto spetta al diritto ammini- 
strativo ( 101, 102, 131 - 133 ). Riferendoci pertanto 

21 
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al già detto, qui porremo la massima fondamentale 
non dover essere della gelosia dei potere esecutivo 
a preservare la libertà del Regolamento, minore lo 
scrupolo del potere legiferante a non limitarla; con- 
ciossiaehè altrimenti questi venga ad esonerare dal- 
la malleveria chi deve sostenerla intera, e a dimi- 
nuire per conseguenza la sua stessa libertà, eli' ù 
salvaguardia degli interessi nazionali, 

$. II. Sull' esercizio del regio potere. 

395. Dalla fatta enumerazione delle facoltà pro- 
prie del regio potere, scorgesi quanto poco fonda- 

- 

mento trovino nelle disposizioni delio Statuto, le 
teoriche che insegnano essere il re un ente imperso- 
nale ( Melegari, Lez. di Dir. Cosi. Anno 1857-58 ), 
un principio ( Saredo, Lez. di Dir. Cost. Parma 1862, 
I. 285), una finzione legale (Hello op.cit. pag. 380), un 
potere neutro ( Constant, Cours de Polit. ComtiL 
Bruxelles, 1851; I, 64), che non agisce (Casanova, 
op. cit. II, 53 ), che non governa, che non amministra 
( Laférrière, Cours etc. 2 edit. ). 

Le quali teoriche, nate dalla diffidenza della so- 
cietà verso il governo, e dei poteri politici tra loro, 
voluta mantenere da molti per istudio di parte, fu- 
rono non ultima cagione che in Francia non si potò 
raffermare e svolgere la libertà, fortemente con- 
quistata dalla Rivoluzione, e che si allontanarono 
dalla fede costituzionale uomini schiettamente libe- 
rali; a cui, secondo la logica e la esperienza, ripu- 
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gnava la opinione, che un buono e saldo governo sì 
potesse fondare sopra la diffidenza. Della quale poi 
mancano a noi le ragioni storiche (221) che avevano 
i francesi, e quindi se ci preme corra la nostra 
libertà altre fortune che la loro, dobbiamo augurarci 
non ci abbandonino, il senso e la notizia della real- 
tà, onde gli antichi nostri politici vanno famosi, 
e che anche in questo proposito si cominci a pensare 
di nostro capo. 

396. Per Y esercizio de^ suoi poteri il re si vale 
di ufficiali pubblici da lui nominati, che lo Statuto 
dice suoi ministri, volendo significare com' eglino ne 
siano i mandatari ed esercitino un potere non pro- 
prio, ma delegato. Con tutto ciò, secondo la mente 
della legge fondamentale, il re non potrebbe fare a 
meno di loro; imperciocché debbasi tenere per mas- 
sima assoluta che quanto dallo Statuto è attribuito 
come diritto e non come semplice facoltà, costituisco 
eziandio un obbligo. Più esplicitamente la Costitu- 
zione francese del 1791, al titolo III, art. 4, dispo- 
neva: il potere esecutivo è delegato al re, per essere 
esercitato, sotto la sua autorità, da ministri ed altri 
agenti responsali. 

397. Per V esercizio delle sue funzioni il re non 
può mai incorrere in un procedimento giudiciario, 
il cui esito essendo la inflizione di una pena, viole- 
rebbe la regia persona, contrariamente air art. 4 
dello Statuto, proclamante la persona del re essere 
inviolabile. Questa prerogativa non che escludere, 
suppone il re fare qualche cosa, ed essere responsale 
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di quanto fa; che altrimenti sarebbe stato superfluo 
il dichiararla nello Statuto. La responsabilità e la 
inviolabilità sono due cose differenti; e invero la 
prima significa certa passività di ogni ente, dotato 
di ragione e di volontà, per cui viene considerato 
autore delle azioni che compie, e può essere chiamato 
a risponderne. La inviolabilità invece consiste nella 
prerogativa di un ente morale, per cui non è passi- 
bile di punizione *per gli atti che ha compiuto. La 
responsabilità, come vedesi, accenna al legame che 
passa fra un' azione e una persona; la inviolabilità 
al contrario alle conseguenze giudiciarie di questo 
legame, riconosciuto mediante apposita procedura. 
Quella, appena sorta, se non trova ostacoli, corre 
tutte le sue vie sino ad esaurirsi nella riabilitazione 
della pena. Nel caso nostro incontra un ostacolo nelle 
necessità d* ordine politico, ond' è dichiarata inviola- 
bile la persona reale. Ma questa dichiarazione non si 
deve spiegare per modo che il re deponga la qualità 
di agente ragionevole e libero, e sia posto al di so- 
pra d' ogni legge morale. Egli non può essere sotto- 
posto a procedimento giudiciario ; ma chi direbbe che 
non possa pegli atti suoi mettere discordia tra se 
e i suoi sudditi, attirarsi il disamore di questi «■ 
provocarne la resistenza V È col diritto di resistenza 
che la coscienza pubblica rende in tali congiunture 
omaggio alle leggi universali dell' ordine morale ; e 
questo diritto riconobbero gli scrittori liberali dei 
nostri e degli antichi tempi, e sanzionarono celebri 
costituzioni (Bill 1688, Costit. del 1792 ). La prero- 
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gativa, osserva giustamente Hello, fu lesa nel Sesto- 
decimo Luigi, ma non in Carlo Decimo. 

398. Ad integrare per questo verso le guarentigie 
nazionali lo Statuto dichiara essere responsali i mi- 
nistri ( art. 67 ). La loro responsabilità ha intero 
corso, essendo alla Camera dei Deputati attribuito 
il diritto di accusarli, ed al Senato, costituito con 
Decreto del Re in Alta Corte di Giustizia, quello di 
giudicarli ( art. 47, 36 ). 

399. I ministri rispondono delle leggi e degli atti 
di governo, e sono tenuti ad apporvi la propria fir- 
ma, perchè abbiano vigore (art. 67 ). Quest' obbligo 
espresso nel nostro Statuto, fu sanzionato in Francia 
dalla Legge sulla organizzazione dei ministeri ( art. 
24 ) e dalla Costituzione del 1791 (art. 4. Sez. IV 
cap. 2, tit. Ili ). Quella dell' anno III non ne fece 
parola, e la firma non fu usata nemmeno in pratica. 
Tornarono a richiederla espressamente V art. 55 della 
Costituzione dei 1799, e poscia l 1 art. 38 deir Atto 
addizionale del 22 Aprile 1815. Nelle due Carte del 
1814 e del 1830 non si riscontra questa prescrizione, 
ma nell'uso, la necessità della firma fu dedotta dal 
principio della responsabilità ministeriale, e fu anzi 
spinta sino a volerò che fossero contrassegnati gli 
atti regii, che nominavano o revocavano un ministro. 
In fine la Costituzione del 1848, eccettuando questi, 
stabili che per tutti gli altri atti la sottoscrizione 
dei ministri fosse necessaria (Cons. Càbcmtous, op. cit. 
pag. 103). 

400. Fu chiesto se non sia assurdo il chiamare 
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mallevadori degli atti che emanano dalla potestà 
regia, i ministri che di questa sono soltanto le brac- 
cia; e sarebbe veramente, se avessero obbligo asso- 
luto di eseguire la volontà del re, anche quando la 
giudicassero cattiva o colpevole. Ma eglino all' oppo- 
sto non possono mai essere astretti a fare ciò che non 
vogliano, e che per conseguenza non siano disposti 
a compiere come di pensiero e di proposito proprio. 
Nei ministri è pienissima la facoltà di dimettersi; 
come è poi nel re quella di revocarli dall' ufficio , 
affinchè non si trovi nella necessità di fare ciò che 
stimi di non potere, e nondimeno gli suggerissero. 
Con diverse dottrine i ministri diventano semplici 
mandatari d' una maggioranza parlamentare, e s' a- 
prono le porto all' assolutismo oligarchico, non meno 
contrario agli interessi della nazione, che a quelli 
del principato. 

CAPITOLO SECONDO 

DEI MINISTRI 

§. I. Incnmbenze ministeriali. 

401. Nella gerarchia amministrativa, dopo il re, 
vengono i ministri; che, secondo la definizione data 
dal Merlin nel suo Repertorio, sono ufficiali pubblici 
responsabili, nominati dal Capo dello Stato, il quale 
ripone in essi la sua fiducia, perchè amministrino 
ciascuno un ramo particolare di pubblici affari, gli 
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facciano relazione intorno agli affari che richiedono 
suoi ordini speciali, e questi ricevano direttamente 
e facciano eseguire.^ 

La fiducia del re verso i ministri non intendesi 
sia esclusivamente privata o personale, ma in prin- 
cipal luogo politica, amministrativa ; tale cioè che il 
criterio gliene sia offerto dalla opinione del Parla- 
mento, o direttamente da quella della nazione, quando 
scorgesse fra questa e i suoi rappresentanti non es- 
serci accordo. 

402. Per la sua posizione gerarchica il ministro 
è subordinato al principe; ed è autorità suprema nel 
ramo d'amministrazione a cui è preposto (278 ). Fra 
i ministri le leggi non stabiliscono distinzione di 
grado. Estendono la propria autorità sopra tutto il / 
territorio del Regno, e anche fuori, dove V esegui- ì 
mento del pubblico servigio possa continuare ( Ma- ' 
carel, op. cit. I, 90). 

403. Ogni ministro tolti quelli senza portafoglio, 
di cui parleremo più sotto, dirige una Segreteria di 
Stato, o Ministero ; e il numero dei ministri dipen- 
de dalla partizione fatta dell' amministrazione pub- 
blica in più rami. 

Questa partizione ha uno stretto rapporto col 
grado d' incivilimento di un popolo, e con la lar- 
ghezza de' suoi mezzi economici; ed ha per motivo 
e misura il principio generale che la divisione au- 
menta e migliora il lavoro. Dipende dunque assai 
meno da ricerche astratte sopra la connessione logica 
degli affari pubblici, che da necessità e criterii pra- 
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tiplicazione dei ministeri renderebbe più difficile e 
meno durevole l'accordo del governo; come, affidando 
troppo larga e diversa parte d' amministrazione a po- 
chi ministeri, questi non potrebbero da se piena- 
mente conoscerla e bene dirigerla, nè risolvere gli 
affari con speditezza, unità e riflessione. 

404. Sia pei mutarsi dei bisogni materiali, sia pel ' 
vario influsso delle opinioni, il ripartimento dell' am- 
ministrazione centrale corse presso tutti gli Stati 
varia vicenda. In generale s' è proceduto introducendo 
maggiori distinzioni; e così primitivamente negli af- 
fari interni si comprendevano quelli relativi alla 
istruzione e ai lavori pubblici, che ora spettano a 
due rami distinti di amministrazione. I quali doversi 
togliere non pochi pensano e desiderano; e il credono 
possibile, quando ai comuni e alle provincie, in fatto 
di lavori come d' istruzione, sia fatta parte più larga 
che non ora, secondo i prineipii liberali dei nostri 
giorni; per cui a un Uffizio del Ministero degli affari 
interni affiderebbero la direzione dei non molti lavori, 
e ad altro quella dei non molti istituti di educa- 
zione, di lettere e di scienze, che nello interesse ge- 
nerale lo Stato dovesse riservare per se. E mentre 
taluni vogliono così accresciuto il detto Ministero, 
altri propongono di sottrarre alla sua competenza la 
Sicurezza Pubblica e di costituirne un ramo di governo 
a parte. 

Altra volta il Ministero della Guerra aveva inge- 
renza in tutte le faccende di mare, e quindi tanto nella 
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marina militare, che nella mercantile. Dove 1' impor- 
tanza di questa superava al paragone quella dell' al- 
tra, il congiungimento parve assurdo, e se ne fece 
un altro, attribuendo al ministro sulF Agricoltura e 
Commercio le faccende marittime. Ciò eseguì presso 
di noi il Decreto delli 11 Ottobre 1850; ma nel 1852 
( Decreto del 26 Febbrajo ) fu abolito il Ministero 
dell'Agricoltura e Commercio, la cui istituzione non 
era antica, risalendo soltanto al 1848 ( Decreto 22 
Agosto ); rimase per conseguenza il Ministero della 
Marina. A proposito del quale, in Italia si può pen- 
sare che si dividano gli affari marittimi mercantili 
dai militari, e che quelli si affidino a speciale dica- 
stero o si uniscano, come pare più ragionevole, al Mi- 
nistero suir Agricoltura e il Commercio ; ma non mai 
che la marina militare, a cui c' incalza necessità 
di dare largo organamento e direzione assidua, ac- 
corta e poderosa, cessi dal costituire un dipartimento 
amministrativo separato, e sia assorbita nella com- 
petenza del Ministro per la Guerra. 

Il Ministero per l'Agricoltura e il Commercio fu 
ricostituito col Decreto del 6 Luglio 1860, e ora 
nuovamente si parla d' abolirlo, benché sia dubbio 
assai se nella presente necessità di sviluppare le ric- 
chezze nazionali, la sua opera in fatto d' istituti di 
credito, d' imprese agricole, commerciali e via discor- 
rendo, non possa tornare molto opportuna. Frattanto 
il governo centrale è oggi ripartito nei nove Ministeri 
che seguono : degli Affari Esteri, dell' Interno, della 
Guerra, degli Affari di Grazia, Giustizia e Culti, 
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delle Finanze, della Istruzione Pubblica, dei Lavori 
Pubblici, della Marina e dell' Agricoltura, Commercio 
Industrie. Seguendo un concetto razionale possono 
essere distribuiti in tre gruppi, secondo che provve- 
dono alla prosperità pubblica, alla educazione, o alla 
sicurezza dello Stato, dei cittadini e dei beni. I Mi- 
nistri sulT Agricoltura, il Commercio, le Industrie, e 
sui Lavori pubblici provvedono alla prosperità eco- 
nomica del popolo; quello sulla Istruzione alla vita 
morale ed intellettuale, e infine quelli sugli Affari 
Interni, sulla Giustizia e Culti alla sicurezza interna 
dello Stato e dei privati, come alla esterna i mini- 
steri degli affari Esteri, della Guerra e della Marina. 
Rimane quello delle Finanze, che raccoglie e distri- 
buisce i mezzi necessari a tutti questi scopi. 

405. Preposti all' amministrazione centrale, la 
competenza dei ministri può in modo generale com- 
pendiarsi nei seguenti ufficii: 1.° contrassegnano gli 
atti che emanano dalla regia autorità; 2.° a nome 
del re propongono e difendono le leggi in seno al 
Parlamento ( Stai. art. 59, 66 ); 3.° hanno incarico 
di provvedere all' esecuzione delle leggi e dei decreti; 
4.° dirigono la spesa pubblica secondo è stabilito nei 
bilanci, e con 1' obbligo di risponderne al Re e alle 
Camere; 5.° hanno la direzione degli impiegati ad- 
detti al loro ramo d'amministrazione, e ne possono 
riformare gli atti. 

406. Venendo a dire in ispecie delle loro incum- 
benze,le si trovano specificate nel Decreto Reale del 21 
Dicembre 1850, che è ancora in vigore, salve alcune 
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modificazioni. Si distinguono le incumbenze comuni 
a tutti dalle altre che sono affidate in singulo a 
ciascuno; delle quali il nostro diritto si occupa svol- 
gendo la materia delle particolari amministrazioni. 

407. FermaDdoci alle incumbenze comuni, ogui 
ministro dà tutte le disposizioni che riguardano gli 
impiegati del proprio ministero e delle amministra- 
zioni o degli uftìcii che ne dipendono; amministra gli 
stabilimenti dello Stato, destinati agli scopi, cui egli 
deve provvedere ; con istruzioni e circolari prescrive 
le discipline da osservare pei buon ordine interno del 
ministero e degli uffici dipendenti, e ne organizza il 
servigio; presenta al Parlamento le leggi che hanno 
attinenza col suo ramo amministrativo, e propone in 
Consiglio dei Ministri i relativi Regolamenti; compila 
il proprio bilancio, distinguendone la parte attiva e 
la passiva, e aggiuugendovi il riassunto. Per la legge | 
23 Marzo 1853 sulT amministrazione centrale e sulla 
contabilità generale dello Stato, i ministri hanno ob- 
bligo di formare ciascuno alla fine di ogni esercizio il 
conto della propria amministrazione; e ivi ne sono 
prescritti i modi. Ogni ministro ha facoltà di far ese- 
guire le piccole riparazioni occorrenti nelle fabbriche, 
negli stabilimenti e negli uffizii alla sua cura affidati; 
raccoglie e ordina gli elementi statistici della sua am- 
ministrazione, e, come si disse altrove, li rimette poi 
al Ministero sopra l'Agricoltura, il Commercio e la 
Industria ( art. 2 della legge 5 Luglio 1860 ). Quando 
per imprese della sua amministrazione occorrano di- 
chiarazioni di utilità pubblica tocca a lui lo iniziare e 
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il condurre le pratiche necessarie a ciò, e gli atti per 
la espropriazione. Un affare potrebb 1 essere di natura 
mista, per cui vi avessero interesse varie amministrazio- 
ni ; in questo caso altro diritto comune dei ministri è 
di tenere fra loro corrispondenza, e di manifestare il 
proprio parere al collega, da cui dipende la decisione 
definitiva ; e ciò anche trattandosi di quistioni di di- 
ritto internazionale e d' interpretazione di trattati 
conchiusi con gli Stati esteri, purché queste quistioni 
tocchino a materie di propria competenza. Egual- 
mente corrispondono coi consoli ed agenti dello Stato 
all' estero, per avere informazioni, pareri o docu- 
menti relativi agli oggetti del proprio ufficio. Man- 
dano da ultimo agli ufficii dipendenti quanto occorre 
per dar loro direzione, li forniscono di documenti, e 
danno loro i riscontri necessari per V andamento 
degli affari. 

408. Alle accennate incumbenze i ministri provve- 
dono mediante i Regolamenti, i Decreti, le Decisioni, 
le Istruzioni, le Circolari, le Note, e i contratti con- 
chiusi pei bisogni dell' amministrazione ( 139, 140). 

Quanto ai Begolamenti e Decreti, ne dicemmo ab- 
bastanza al num. 131; fra i decreti figurano anche le 
Decisioni, con cui i Ministri risolvono difficoltà mosse 
loro da ufficiali dipendenti, accolgono o respingono 
istanze dei cittadini, ed applicano le leggi e i regola- 
menti amministrativi in via contenziosa. In generale 
diremo che i Regolamenti, i Decreti e le Decisioni sono 
atti che rivestono il carattere di autorità; laddove 
le istruzioni, le circolari e le note hanno ufficio d' in- 
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terpretazione, ovvero danno regole di disciplina e di 
condotta. 

Con le Istruzioni i ministri in qualche circostanza 
grave, impreveduta o no, o per qualche affare d'in- 
dole complicata e, difficile, indicano alle autorità infe- 
riori qual via o metodo debbano seguire, o come de- 
vano intendere una legge nella sua applicazione ; pos- 
sono essere date anche in forma di Circolare. Le Noie 
servono invece per V ordinario carteggio in argomenti 
di servigio. 

Infine i ministri hanno facoltà di stipulare coìtiratti 
con fornitori o imprenditori di costruzioni pubbliche, e 
ciò per V interesse dell' azienda da loro diretta, e nei 
limiti del loro proprio potere. 

§. II. Ordinamento dei Ministeri. 

409. La citata legge del 23 Marzo 1853 disponeva 
che T ordinamento dei ministeri e degli ufficii fos- 
se uniforme quanto ai titoli, gradi e stipendi degli 
impiegati. Ad applicare questa disposizione il Re- 
golamento del 23 ottobre a. s. sull' amministrazione 
centrale, stabilì i gradi gerarchici di questa ammi- 
nistrazione. Vengono, subito dopo il ministro, il Segre- 
tario generale e i Direttori generali; poi ci sono i Di- 
rettori di Divisione, e sotto questi i Capi di Sezione ; 
indi sono stabilite due classi di Segretarii, e quattro di 
Applicati. 

Nello stesso regolamento sono descritte le così dette 
piante organiche, che fissano il numero, 1' ordine e gli 
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stipendii degli impiegati spettanti ad ogni ministero. 
La costituzione del Regno le variò largamente, e, ad 
esempio, in luogo dei sessantacinque ufficiali del Mini- 
stero per gli Affari interni, ne troviamo nel Calendario 
generale del Begiw pel 1862 centottanta, senza tener 
conto della Direzione Generale di Pubblica Sicurezza, 
e di quella delle Carceri; così i ventuno della Istru- 
zione pubblica fecero posto nel solo ministero, senza 
comprendervi l'Ispettorato, a sessantuno , e con 1* I- 
spettorafco e le Segreterie di Firenze, Napoli e Paler- 
mo allora esistenti, a centodieci impiegati. 

410. Ogni ministro può scegliere un Segretario 
Particolare fra gli impiegati del suo dicastero, aventi 
grado inferiore a quello di Direttore di divisione. Per 
la delicatezza degli affari che tratta, e per la speciale 
fiducia che bisogna avere in quello a cui si commetto- 
no, è lasciata maggiore libertà ai Ministri degli Affari 
Esteri e degli Interni nella scelta del segretario parti- 
colare, potendolo scegliere anche fuori della classe 
degli impiegati ; nel qual caso la nomina dev' essere 
tatta per decreto Reale, e il nominato acquista grado 
di Prefetto. Con ciò per altro che, cessando il Ministro, 
cessa egli pure dall'ufficio, nè ha titolo speciale a con- 
seguirne uno di diverso. 

Il segretario particolare è capo di un ufficio che 
dicesi Gabinetto del Ministro, e però assume anche il 
titolo di Segretario Capo di Gabinetto. L'ufficio ha più 
o meno impiegati secondo i bisogni del servigio, e per 
esempio nel Ministero della guerra costituisce ima 
Divisione. 
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Il segretario di gabinetto riceve le domande di 
udienza e vi risponde, apre e tiene la corrispondenza 
particolare dei Ministro, tratta gli affari confidenziali 
riservati a questo, e in generale fa gli studi occorrenti 
ad ajutarlo ne' suoi lavori. 

411. Gli impiegati d'un ministero, distribuiti se- 
condo la ragione delle materie, costituiscono partico- 
lari uffizii corrispondenti alla fatta partizione delle 
materie stesse. Generalmente nei Ministeri tre di que- 
sti Uffizii stanno ed agiscono da sè, e sono: 

1. ° Y Ufficio del Protocollo generale; nel quale 
protocollo si registrano il numero d'ordine, la data del- 
l' atto e del suo arrivo, il nome e la qualità dello scri- 
vente, l'oggetto dell'atto, e Y Ufficio a cui ne spetta 
La pertrattazione. Nello stile burocratico Y atto dice- 
vasi pratica nelle antiche provincie, incartamento nelle 
meridionali; e Pratica per negozio, maneggio ha esem- 
pii nella nostra lingua. 

Devono tenere protocollo speciale le Direzioni Ge- 
nerali, gli Ufficii isolati e le direzioni non comprese in 
una Direzione Generale. 

2. ° Y Ufficio della Contabilità Centrale, al quale 
incumbe di formare il bilancio particolare, e di com- 
pilare il conto dell' esercizio amministrativo. Spedisce 
i mandati di pagamento, tiene i registri prescritti dal 
Regolamento sulla contabilità generale dello Stato, e 
specialmente il registro in cui sono indicati gli impe- 
gni assunti dall' amministrazione in forza di spese au- 
torizzate dal Parlamento. 

3. ° 1' Ufficio del servigio interno, che amministra 
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le così dette speso d' ufficio, ha la sorveglianza sugli 
uscieri ed inservienti, custodisce la mobiglia, e tiene i 
registri che riguardano il personale dell' amministra- 
zione centrale. 

Ognuno di questi uffizii è diretto da un impiegato 
non superiore in gradala un Capo-Sezione. 

412. La Divisione è un insieme di Uffizii; talvolta 
ne comprende alcuno di quelli solitamente isolati; e 
talvolta è costituita anche da un solo uffizio. Nel Mi- 
stero della Guerra danno esempio di questi tre casi la 
Divisione della Giustizia e degli Istituti militari, quella 
del personale, del ser vizio interno e delle pensioni, e l'al- 
tra dell 1 Archivio. 

413. Gli uffizii, riuniti che sono, formano le Sezio- 
ni, e quindi ogni Divisione ne comprende parecchie, a 
ciascuna delle quali è preposto un Capo di Sezione. 
Prendiamo alcuni esempi. La Divisione III* del Mini- 
stero sulla Istruzione Pubblica, cui spettano gli affari 
e però si denomina della Istruzione Secondaria Clas- 
sica, comprende la Sezione dei Licei e V altra dei Gin- 
nasi. La Divisione V* del Ministero sugli Affari Interni 
è distinta in quattro sezioni. Spettano alla prima la 
statistica delle opere pie, i provvedimenti generali in 
materia di beneficenza, tutto che riguarda il concorso 
delle Opere Pie allo stipendio degli impiegati gover- 
nativi, e tiene il protocollo della Divisione. La seconda 
tratta gli affari degli istituti o stabilimenti: a) ospe- 
dalieri, compresi quelli per le puerpere, gli esposti e 
i maniaci; b) di ricovero, educazione, istruzione, com- 
presi gli asili infantili, le scuole dei sordo-muti, i ca- 
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tecumeni, e le case di lavoro; c) ài beneficenza in ge- 
nere aventi analogia od affinità con le classi soprain- 
dicate. La terza si occupa di cose relative ai Consigli 
generali degli Ospizii, alle Congregazioni di carità, agii 
Istituti elemosinieri, ai Moliti di Pietà, alle Casse 
di Risparmio o di Mutuo soccorso, alle Cappelle o 
Chiese, e in genere agli istituti analoghi od affini. In- 
combe alla quarta la polizia sanitaria; e per questo 
titolo intendesi P azione amministrativa riguardante i 
Consigli di sanità, lé farmacie, le vaccinazioni, i stabili- 
menti termali, le manifatture insalubri o incomode, la 
risicoltura, P epidemie, P epizoozie, P idrofobia, gli 
esercizii della medicina, chirurgia e veterinaria, le tu- 
mulazioni e i cimiteri. La quale enumérazione oltre che 
mostrarci, per così dire, l'ossatura dei nostri ministeri, 
ci mostra altresì quante troppe cose pretendano di 
fare i governi. 

414. Nel ramo di amministrazione, a cui soprain- 
tende un ministro, bene spesso si possono fare alcune 
grandi partizioni, che comprendano più Divisioni. Con- 
viene far ciò per l'analogia delle materie amministra- 
tive, per conseguire nella trattazione delle medesime 
maggiore armonia, unità e speditezza, e anche per 
rendere più facili la sorveglianza e il sindacato. Da 
questa speciale riunione di uffizi e di Divisioni risulta 
quella che chiamasi una Direzione Generale; ad essa è 
preposto un direttore generale. Nel quale proposito l'art. 
1 del Regolamento citato esprimesti così: gli uffizii rela- 
tivi ad un medesimo ramo di amministrazione, e dipen- 
denti da un solo ministero, potranno venire riuniti in 

22 
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Direzioni Generali, che faranno tuttavia parte inte- 
grante del ministero. 

Il Ministero delle finanze ha tre Divisioni, e, oltre 
queste, le cinque Direzioni Generali deVDemanio e delle 
Tasse, del Tesoro, delle Gabelle, delle Contribuzioni Di- 
rette e del Debito Pubblico. Dal Ministero della Guerra 
dipendono la Direzione Generale delle armi di fanteria 
e cavalleria, quella delle Armi speciali, che comprende 
il gabinetto particolare del Direttore, le Divisioni 
tecnica ed amministrativa dell' artiglieria, e quella 
tecnica ed amministrativa del Genio e dello Stato 
Maggiore. Ad una Direzione Generale spettano gli 
affari delle Leve, della Bassa Forza e della Matri- 
cola, ad altra i servigi amministrativi, cioè le sus- 
sistenze, il vestiario, il casermaggio, gli ospedali, le 
competenze e la contabilità interna dei Corpi, e la 
revisione e saldo delle competenze ; ad un' ultima 
infine la contabilità, ed ha una Divisione speciale 
pei contratti. 

415. La superiore direzione degli affari di un mi- 
nistero spetta al Segretario Generale, esclusi gli af- 
fari che il ministro riserva al gabinetto particolare, 
e quelli ch'entrano nella competenza delle Direzioni 
Generali. Il Segretario come il Direttore generale, 
sono nella immediata dipendenza del ministro, e ne 
esercitano le facoltà entro i limiti eh' egli stesso sta- 
bilisce; hanno arabidue la prerogativa di firmare e 
di agire in nome suo, soltanto non possono rappre- 
sentarlo nei rapporti cogli altri ministri e con le 
Camere. 



- 343 - 

g. m. Il Consiglio dei Ministri, 

416. La difficoltà e la importanza degli oggetti 
intorno a cui i ministri devono dare provvedi- 
menti, sono bene spesso di tanta gravità, che, ad 
assicurare maggiormente la pubblica cosa, viene 
in molti casi imposto ai ministri di discuterli e de- 
ciderli in comune. Ma ben anco senza che loro no 
corra obbligo espresso, trovano utile in frequenti occa- 
sioni di consultarsi a vicenda; imperciocché non biso- 
gna dimenticare che i ministri s'adoperano ad otte- 
nere uno scopo solo, cioè la piena e sincera attua- 
zione d'un programma politico ed amministrativo; e 
che perciò, se il loro lavoro è diviso, vuol anche 
essere coordinato, così che abbia imita e sia preser- 
vata nella esecuzione della legge Y armonia intesa 
dal legislatore. 

417. Pertanto a guarentire negli affari più gravi 
V interesso dell' amministrazione e a conseguire 1' ac- 
cordo nell' opera dei ministri, questi sono costituiti 
in collegio, che prende nome di Consiglio dei Ministri. 

Questo consiglio è presieduto dal Re, e più di 
sovente dm uno dei membri del gabinetto, che viene 
nominato dai Re e può anche non essere capo di 
un' amministrazione speciale; ha titolo di Presidente 
del Consiglio, senza che gli spetti supremazia sui col- 
leghi. Ordinariamente è scelto perchè uomo di consi- 
derazione; ma non ha diritti nè autorità di primo 
ministro, che anzi potrebbe in effetto non essere 
nemmeno il più influente tra loro ( Macarel, I, 90 )• 
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418. Nel Consiglio hanno seggio e voto anche t 
Ministri senza Portafoglio; la cni nomina è giustifi- 
cata dall' intendimento che giovino con le loro cogni- 
zioni o con la loro particolare esperienza alle discus- 
sioni e deliberazioni collettive del gabinetto ; ma più 
di frequente si spiega col bisogno del ministero di 
cattivarsi più largo favofe nelle Camere. 

419. Il citato Decreto del 21 Dicembre 1860 an- 
novera gli argomenti che devono essere portati nel 
Consiglio dei Ministri, e quivi decisi. In primo luogo 
e 1 incontriamo nelle quistioni di ordine pubblico e in 
quelle di alta amministrazione; rispetto alle prime 
non v' ha dubbio d' interpretazione, quanto alle se- 
condo è da ritenere che si riferiscano a quei negozii, 
la cui decisione importi la sanzione di principii ge- 
nerali, o produca conseguenze di cui abbia a sentire 
P influsso non un ramo particolare di amministra- 
zione, ma tutto il sistema amministrativo. 

I progetti di legge, che i ministri intendono sotto- 
porre alle Camere, sono tale atto che più d'ogni 
altro deve corrispondere allo spirito generale del 
programma ministeriale, e manifestarne il concetto 
e la connessione. Perciò dall' accettazione o dal ri- 
fiuto d'un progetto di legge dipende la sorte, non 
soltanto del ministro che lo ha presentato, ma ben 
anco dell'intero gabinetto, così che questi possa con 
maggiore vitalità continuare a reggere la pubblica 
cosa, o debba lasciarne l' incarico ad altri. Ragion 
▼noie pertanto che innanzi di proporlo, sia maturato 
in comune dai ministri. Ed egualmente dicasi dei prò- 
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getti di trattati, siano di guerra, di pace o di com- 
mercio, alla cui conchiusione collegansi interessi di 
tanta rilevanza, che la responsabilità dei ministri può 
esserne in sommo grado impegnata. Il Consiglio deve 
essere informato e decidere anche dei decreti organici; 
che un ministro intende promulgare nel proprio ramo 
di amministrazione; conciossiachè l'ordinare il pubblico 
servigio in una parte può avere effetti sulle altre, e 
vi si deve per conseguenza procedere con la scorta di 
principii uniformi, senza di che 1' azione dell' uno 
potrebbe fare contrasto a quella dell'altro o impe- 
dirla . 

420. Altri affari sopra cui deve deliberare il Con- 
siglio dei Ministri sono: le petizioni che gli vengono 
rinviate dal Parlamento; i conflitti che per motivo di 
competenza insorgono tra i diversi ministeri e fra gli 
ufficii da essi dipendenti, la proposta alle sedi arcive- 
scovili e vescovili, quando spetta secondo le leggi vi- 
genti allo Stato ; la concessione di decorazioni, quan- 
do non sono concedute di moto proprio dal re; l'auto- 
rizzazione a portare le estere, e la collazione dei titoli 
di nobiltà. 

Oggetto di competenza del Consiglio e anche la no- 
mina alle più elevate cariche dello Stato. Siccome il 
buono andamento dell'amministrazione non dipende 
soltanto dall' impulso che vi possono dare i ministri, 
ma forse più dall' opera di coloro, a cui direttamente 
comunicano quest' impulso, e sono i capi delle princi- 
pali magistrature; e siccome con molti di questi tutti 
i ministri possono avere relazioni di ufficio, conviene 
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che il Consiglio sia chiamato a conoscere della scelta, 
e di quant' altro si riferisce alla prestazione di servigio 
da parte di queste persone. Quindi il Regolamento del 
1850 stabilisce che la nomina, come le dimissioni vo- 
lontarie e le giubilazioni dei Ministri presso le Corti 
estere, dei Primi Presidenti, dei Presidenti, degli Av- 
vocati generali, del Procuratore generale del Re, del 
Controllore generale, dei membri del Consiglio di Stato, 
dei Prefetti, dei comandanti i Dipartimenti militari e 
dei primi Ufficiali, siano discusse e votate in comune 
dai ministri. Per la legge sulle pensioni, 1' ufficiale 
nominato per decreto regio non può essere messo in 
ritiro se non sentito il consiglio dei Ministri. Il quale 
da ultimo delibera anche sulla nomina dei Senatori. 

421. Non tutto le costituzioni hanno consentito 
che i ministri formino un consiglio. La costituzione 
francese dell'anno III, all' opposto di quella del 1791 
( art. 15 ) che ciò ammetteva, espressamente dichiara 
i ministri non costituire un consiglio (art. 151 ); e le 
costituzioni promulgate in Francia posteriormente, 
non fanno parola su questo proposito; ma durante il 
reggimento iniziato nel 1830, fa richiesto da leggi spe- 
ciali che i ministri deliberassero in comune sopra 
certe materie ( V. nel Macarel, II, 427 ). La costitu- 
zione del 4 Novembre 1848 parla del Consiglio dei mi- 
nistri, attribuendogli la decisione sopra alcune nomi- 
ne. Nel nostro Statuto non ve n' à parola, fuorché nel 
preambolo, ove il Legislatore dice d' avere avuto il 
parere del suo consiglio. La quistione fu potuta ele- 
vare su questo argomento a cagione dei pericoli a 
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cui dalla collegialità, posta alla cima del governo, può 
essere esposta T amministrazione nel suo ordinario 
andamento, e di quelli che possono provenire dalla 
scemata malleveria dei ministri negli affari di maggio- 
re entità; se non che non sappiamo con quale titolo 
ed utilità si passa impedire alla Corona di ricorrere al 
parere collettivo dei suoi ministri, e a questi di pren- 
dere le provvisioni di maggiore interesse in comune, e 
al Parlamento di richiedere questa speciale guarenti- 
gia nei casi che gli sembri opportuno ; conciossiachè 
quanto alla responsabilità, opiniamo che rimanga in- 
dividuale per ogni atto anehe deliberato in Consiglio, 
e perciò pesi egualmente sui ministri, che vi appongono 
la firma. 

CAPITOLO TERZO 

- 

DEL CONSIGLIO DI STATO 

§. L Cenni storici* 

» 

* 

422. Neir amministrazione di quasi tutti gli Stati 
moderni occupa un posto importante il Consiglio di 
Stato; ma nò in tutti i tempi aveva, nò ora in tutti gli 
Stati ha natura, ordinamento ed ufficii medesimi. Per 
cui, innanzi di parlarne crediamo conveniente rac- 
cogliere qualche cenno 'Storico intorno al medesimo 
affinchè per gli esempi e le esperienze altrui sia chia- 
rito in qual modo a noi convenga intenderlo ed ordi- 
narlo, e ci sia dato giudicare della legge che recen- 
temente lo ha riformato. 
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423. Questa istituzione si trova risalendo a tempi 
molto lontani; ma il titolo non deve trarci in er- 
rore sulla sostanza della cosa; che altra era nei tempi 
dei governi assoluti, ed altra dev* essero ora che ci 
governiamo a libertà. 

Il Consiglio di Stato era alle origini un consiglio- 
dei Principe; e, siccome questi faceva tutto, era inve- 
stito d 1 ogni sorta poteri, vuoi legislativi, amministra- 
tivi o giudiciali, ed esercitavali in nome del sovrano 
(V. nel Cormenin, Drott. Adm. Paris 1840. 1, 4, il con- 
tenuto delle Ord. del 1669 e del 1737, e del Regol. 
28 Giugno 1738). Per cui, duranto V Ancien Bégime, 
il Consiglio di Stato dava immagine della confusione 
degli ufficii, propria di quel tempo e della diversità di 
quelle istituzioni ( Cabantous, op. cit. p. 576). 

424. Anche i Principi Sabaudi tenevano intorno 
a sè un consiglio privato ( Consiliiim nobiscum resi- 
dens ), la cui competenza estendevasi quanto la regia 
potestà. Fu ristretta allorché le giurisdizioni conten- 
ziose vennero affidate ai Senati, alla Camera dei Conti 
e ad una sezione del Consiglio stesso detta dei meìnoria- 
li. Nel 1717 fu anche istituito il Consiglio di Finanze, 
e nel 1729 il Consiglio di Commercio, i cui poteri 
sono indicati dalla intitolazione. Pel restante governo 
1' autorità rimase intera nel Consiglio del Principe, si- 
no a che vennero ì tempi della dominazione francese 
trasformatrice d 1 ogni cosa. 

425. La rivoluzione di Francia, proclamando prin- 
cipii nuovi, come rinnovò molti istituti della società, 
cambiò quelli dello Stato; e la libertà politica fondò 
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sulla divisione dei poteri e sulla unità di gover- 
no. Mantenne per ciò la separazione degli ufficii 
giudiziarii, che sin dal XIV secolo erano stati tolti 
al Consiglio di Stato e dati ai Parlamenti, e con la 
legge del 27 Novembre 1790 fondò il Tribunale di 
Cassazione; di poi la suprema direzione amministra- 
tiva tolse al Consiglio, ch'era una unione di consi- 
gli distinti per gli affari dell' estero, dell' interno 
( des dépéches ), delle finanze, del contenzioso ammi- 
nistrativo (des parties) e del commercio; e l'affidò 
per legge del 27 Aprile -25 Maggio 1791 a un Con- 
siglio composto del re e dei ministri. La Costituzione 
del 5 fruttidoro anno III ( art. 151 ) e V altra del 
1795 non riconobbero più questo Consiglio; o i mi- 
nistri agirono isolatamente, ciascuno come capo del 
suo ramo particolare di amministrazione. Quindi, 
sia pel modo onde fu costituito il Consiglio che 
solo nel 1791 fu voluto collocare alla cima dell'am- 
ministrazione pubblica, sia por la posteriore abolizione 
anche di siffatto Consiglio, è manifesto essere stata 
niente della rivoluzione, per ottenere la unità di go- 
verno, il far partire da un solo punto la direzione 
amministrativa; e questo punto è il medesimo, dove 
raccogliesi con l'autorità la responsabilità amministra- 
tiva. 

426. Al Consolato, di cui fu studio ed arte il riap- 
piccare l'interrotta catena della tradizione nazionale, 
obbedendo il più possibile allo spirito e alle aspira- 
zioni del tempo, è dovuta la fondazione del Consiglio 
di Stato, che diremo moderno per la specialità della 
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essenza e dei caratteri, onde distinguesi dalF antico. 
Fu ordinato dalla Costituzione dell' anno Vili, e or- 
ganizzato conforme al regolamento del 5 nevoso anno 
stesso. 

La sua competenza ebbe queste parti sostanziali: 
di formulare i progetti di legge in seguito alla pro- 
posta dei ministri; di presentare al Corpo Legislativo 
i progetti di legge, assentiti dai consoli, e sostenerne 
la discussione: d' interpretare le leggi in modo ob- 
bligatorio; di compilare i regolamenti di pubblica 
amministrazione, a cui i consoli, approvatane la for- 
ma, davano sanzione; e da ultimo di risolvere le dif- 
ficoltà o le quistioni nascenti per oggetti di am- 
ministrazione e di contabilità o per le prede marit- 
time. 

Era diviso nelle Sezioni per la finanza, per la 

■ 

legislazione civile e criminale, per la guerra, per la 
marina e infine per gli affari interni ; e il SConsulto 
del 28 fiorile anno XII vi aggiunse P altra pel com- 
mercio. 

Dapprima i ministri vi avevano seggio; poi il SC. 
organico del 16 termidoro anno X diede loro anche 
il voto. 

Pei decreti dell' 11 Giugno e del 22 Luglio 180G 
la competenza contenziosa del Consiglio fu ampliata, 
e la procedura ebbe forme più spedite. 

427. Pertanto il Consiglio di Stato consolare ed 
imperiale non conserva P ampiezza d' ufficii che aveva 
sotto i re ; ma aumenta di autorità propria, e, oltre 
quello di magistratura amministrativa, ha il carattere 
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di corpo politico. Che invero gli è ifcito incarico di 
sostenere innanzi al Corpo Legislativo le leggi pro- 
poste, e facoltà cT interpretare autenticamente le pro- 
mulgate, e modo di predominare i ministri con la 
maggioranza dei suoi voti, non solo quando vi hanno 
seggio soltanto, ma anche dopo, quando furono am- 
messi a votare nelle sue adunanze. 

Secondo questo sistema, la guarentigia dell' unità 
di governo, è tutta riposta nel genio e nella forza 
di chi, o console o imperatore, sta alla cima dello 
Stato ; e la divisione dei poteri si perde, egualmente 
che la responsabilità ministeriale. 

Nondimeno prendiamo nota che il Consiglio di 
Stato, partecipando al lavoro legislativo, gli diede 
ordine e concisione, chiarezza e vigoria; e nell' ammi- 
nistrazione apparve vigile custode e mantenitore po- 
tente delle tradizioni; talmentechè il Cormenin ce lo 
descrive come Y anima dell'amministrazione, il fonto 
delle leggi, la face dell' Impero. 

428. Con la Ristaurazione perdette gli uffici po- 
litici; nò li riebbe dalla Monarchia di Luglio. La 
prima, troppo passionata per giudicare conveniente- 
mente di ciò, eh' ella stessa non aveva operato e 
s* era operato contro di lei, e illusa per le recenti 
fortune, che avrebbe potuto rifare ogni cosa, e, ri- 
facendo, mutate un poco le forme, ripristinare in 
sostanza gli antichi ordini, si lasciò prendere a un cieco 
sentimento di ostilità e di paura contro gli istituti e le 
leggi dell'impero; e sulle prime fece scorgere il de- 
siderio e lo studio di respingere il paese verso un 
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passato, da cui «il suo memorabile rivolgimento lo 
aveva diviso per sempre. 

La ordinanza del 29 Giugno 1814 diede tale as- 
setto al Consiglio di Stato, che troppo richiamava 
alla memoria gli antichi consigli del re (424); dei 
quali possono quasi dirsi riproduzione i cinque Comi- 
tati della legislazione, del contenzioso, degli affari in- 
terni, delle finanze e del commercio. 

429. La ordinanza del 23 Agosto 1815, accostandosi 
invece alle memorie dell 1 impero, diede a un solo Co- 
mitato gli affari interni é i commerciali, e istituì quello 
per la marina e per le colonie; a cui tenne dietro 
per ordinanza del 19 Aprile 1817, l'altro della guerra. 
Nuove modificazioni organiche e processuali furono 
ordinate il 24 Agosto 1824, e fu soppresso il Comitato 
di Legislazione. Di poi il Consiglio di Stato fu retto 
dall'Ordinanza del 5 Novembre 1828, modificata 
dalle posteriori del 12 Agosto e 30 Settembre 1830, 
del 2 Febbrajo, 12 Marzo, 13 Maggio e 9 Settembre 
1831. Quella del 12 Agosto 1830 gli ridiede la com- 
petenza riguardante i progetti di legge, surrogando 
con un comitato di Legislazione e di Giustizia am- 
ministrativa il comitato, che innanzi s'occupava sol- 
tanto di affari contenziosi. Ma in seguito per V Or- 
dinanza del 20 Settembre 1839 ebbe esistenza di- 
stinta un Comitato di legislazione. La esposizione di 
quanto riguarda l'ordinamento, la competenza, la pro- 
cedura e la giurisprudenza del Consiglio di Stato 
è fatta in modo pratico e positivo dal Cormenin 
nelle sue Questiona de Droit Administratif ( 5* ediz. 
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Bruxelles, 1837, voi 2) e nel JDroit Administratif (Paris 
1840, voi. 2), eh' è una revisione del primo lavoro, 
allo scopo di ampliarlo e di adattarlo alle posteriori 
Ordinanze. 

430. Come abbiamo veduto la Costituzione dell'an- 
no Vili si limitava a prescrivere semplicemente che un 
Consiglio di Stato fosse istituito; quindi si sarebbe 
dovuto promulgare una legge per assicurare vera- 
mente con opportuna organizzazione l'ottenimento 
delle guarentigie e dei fini, che quello statuto fonda- 
mentale aveva di mira. Sin qui invece ci siamo sem- 
pre incontrati in atti del potere esecutivo, che da 
sè organizzò il Consiglio di Stato e ne definì la 
competenza. 

I timori fatti nascere da questo sistema, e le 
accuse di cui diede frequente e facile motivo alla 
opposizione, unitamente alla reale convenienza di 
provvedere in modo solenne e stabile all'ordinamento 
di un maestrato di tanto valore, sono le cause che 
fu data opera a formulare in proposito una legge; la 
quale fu promulgata il 19 Luglio 1845 ed ebbe pieno 
vigore sino al 1848. 

431. Raccogliendo il fin qui detto, il Consiglio di 
Stato ha competenza estesissima confusa sotto la 
vecchia Monarchia; la Rivoluzione ne' primi tempi lo 
sostituisce con un semplice Consiglio di Ministri: ma 
se con ciò da un lato mette maggiormente al sicuro 
la indipendenza e la libertà del potere esecutivo, 
dall' altro trascura il principio della divisione degli 
ufficii, che vuole non si cumulino in uno il consiglio 
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e l'azione ( 290). Abolito dalla Costituzione del 
1793 anche il Consiglio dei ministri, il Consiglio di 
Stato rivive al tempo del Consolato e dell'Impero, 
e al carattere di Consiglio amministrativo unisce 
quello di corpo politico. Fiualmente negli anni corsi 
dal 1814 al 1848 è meglio separato dalla, potestà 
esecutiva, restandole nondimeno subordinato . Per 
questo suo ordinamento la responsabilità degli atti 
di governo incombe esclusivamente e più direttamente 
sui ministri, che quantunque ammessi alle adunanze, 
non sono ammessi alle votazioni. 

Quanto alla competenza, lasciati gli uffici politici 
che la Costituzione dell' anno Vili e i Senatusconsulti 
del 16 termidoro anno X e del 28 fiorile anno XII gli 
avevano affidati, conserva quelli riguardanti V ammi- 
nistrazione, per la cui varia indole riveste due diver- 
si caratteri, cioè l'amministrativo e il giudiciale. 

432. Pel carattere amministrativo, ha ufficio di 
soccorrere, essendone richiesto, il potere esecutivo 
con la propria dottrina e prudenza, e in questo caso 
è magistratura propriamente consultiva; o compie atti 
di autorità, ed è magistratura esecutiva, come quando 
verifica e registra gli atti della S. Sede o di altri 
Culti, autorizza al procedimento giudiciale contro 
pubblici ufficiali, o decide sulla naturalizzazione (Leg- 
ge del 1845 ). 

Pel carattere giudiciale, s' interpone fra ammini- 
strati e amministratori risolvendone le contenzioni, 
o impedisce la confusione dei poteri e ne mantiene 
1' accordo, decidendo sui conflitti fra le autorità am- 
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ministrati ve e le giudiciali. In questo proposito la 
procedura fu migliorata con le Ordinanze del 2 
Febbrajo e del 12 Marzo 1831; la prima adottò la 
oralità e la pubblicità, la seconda instituì Y ufficio 
del Pubblico Ministero, e lo estese alle cause di con- 
flitto. 

433. Ritornate le provincie subalpine in governo 
a' loro principi, furono ripristinati i Consigli, di cui 
dicemmo più sopra. Nel 1817 quello delle finanze 
ebbe nuovo e più largo ordinamento; e nel 1825 gli 
uffici del Consiglio di Commercio furono quasi inte- 
ramente assunti dalle Camere di Commercio fondate 
nelle principali città dello Stato. Se non che, i tempi 
progrediti esigendo più compiute e più larghe riforme, 
re Carlo Alberto v 1 intese l 1 animo, e tra gli atti 
del suo regno va giustamente celebrata la istituzione 
del Consiglio di Stato per lo Editto del 18 Agosto 
1831, seguita dalla soppressione dei vecchi Consigli 
per le regie Patenti del 13 Settembre e del 30 Ot- 
tobre. 

Quattordici consiglieri ordinari, e taluni di straor- 
dinarii, a cui il re poteva aggiungere anche persone 
estranee, furono chiamati a comporlo. Fu diviso nelle 
tre Sezioni per gli affari interni, per la grazia, la 
giustizia e gli affari ecclesiastici e per le fiuanze. 
V era unita una Commissione di Cancelleria com- 
posta di sei Referendari, tolta nel 1847 per la Pa- 
tente del 30 Novembre. 

Spettava al Consiglio V esame o la preparazione 
delle leggi, e il deliberare sopra quanto si riferiva 
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air ordine stabilito dalle leggi e dai regolamenti, so- 
pra i conflitti fra le autorità amministrative e fra 
queste e le giudiciarie, sopra le istanze dei magistrati 
al'sovrano, e sopra le generali provvisioni di finanza, 
industria e commercio, beneficenza e istruzione. 

434. Era una magistratura, a cui il Capo dello 
Stato, mediante i suoi segretari, aveva continua- 
mente ricorso nell'esercizio della sua pienissima ed 
assoluta potestà. Quindi conosceva di tutto ed eser- 
citava amplissimo influsso sulla cosa pubblica. Sif- 
fatta dignità e preponderanza mantenne sino alla 
proclamazione dello Statuto, quando il suo ingeri- 
mento nel lavoro legislativo e la preminenza nell'am- 
ministrazione non poterono più conciliarsi con V or- 
dinamento separato e con la indipendenza dei poteri 
politici. 

435. Frattanto tentavasi in Francia altro speri- 
mento per fondarvi la libertà politica, sempre desi- 
derata, spesso e gloriosamente ottenuta, e mai saputa 
conservare da quei pronti e forti, come mobilissimi 
uomini. Fu parte dello sperimento una nuova forma 
del Consiglio di Stato, la cui istituzione era ordinata 
e il carattere definito dalla Costituzione del 1848 
negli articoli 71 al 75, seguiti e compiuti dalla Legge 
organica del 3 Marzo 1849. 

Il Consiglio ridiviene corpo politico, entra cioè 
quale elemento nel sistema dei poteri costituzionali, 
eonciossiachè, come si esprime il relatore della legge 
citata, sia destinato a temperare le arditezze dell' as- 
semblea unica e gli arbitrii del presidente della Re- 
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pubblica. Perciò è costituito in modo da toglierlo alla 
dipendenza dal potere esecutivo; e il capo di questo 
non conserva il diritto di presiederlo; che nell' antica 
monarchia era tutto proprio del re, ed ora viene 
dato al Vice-Presidente della Kepubblica. 

I consiglieri, eletti dall' Assemblea Nazionale, so- 
no a tempo, ma rieleggibili; e non possono essere ri- 
mossi, fuori dei termini prefissi al loro ufficio, se non 
concorrendovi la proposta del presidente della Re- 
pubblica e V adesione dell' assemblea. 

Corrispondono, gli ufficii alla nuova missione, e 
oltre le facoltà amministrative, per le quali può dirsi 
rimanere ferma la legislazione anteriore, e le giudi- 
cali, riguardo a cui acquista azione propria e indi- 
pendente, e costituisce un vero tribunale sovrapposto 
alle altre giurisdizioni amministrative, ha importanti 
ed estese facoltà politiche. 

436. Nella elaborazione delle leggi, ajuta con li suoi 
studi e pareri tanto il potere esecutivo, che l'assemblea • 
nazionale. La richiesta di tale ajuto è facoltativa per l'as- 
semblea; laddove pel governo è obbligatoria di regola, 
e per eccezione facoltativa quando sia caso di urgenza, 
ovvero di leggi pei bilancio, per crediti straordinarii, 
per la leva, pel richiamo dello classi o per la ratifica- 
zione di trattati o di altre convenzioni diplomatiche. 

, Nei governo / infrena il Presidente che non può far 
grazia, se non chiedendone prima l'avviso, e non può 
senza averne l'assentimento sciogliere consigli generali 
o municipali, o revocare d'ufficio maires ed impiegati 
pubblici elettivi; veglia sui pubblici ufficiali, eccet- 

23 
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tuato il Presidente della Repubblica, compresi i mini- 
stri, e ne prende ad esame gli atti, pubblicando sopra 
ciò speciale rapporto ; chiestone dai ministri, risolve le 
quistioni nascenti fra loro circa la rispettiva compe- 
tenza o l'applicazione delle leggi; finalmente, oltreché 
prepara tutti i regolamenti di amministrazione pub- 
blica, pei quali, come necessari alla esecuzione delle 
leggi, il potere esecutivo è dichiarato competente dalla 
Costituzione (art. 49), può essere in casi speciali dele- 
gato dall' Assemblea Nazionale, a farli da sè diretta- 
mente, secondo la permissione contenuta neir art. 75 
della costituzione stessa. Con questa permissione si di- 
membra il potere esecutivo, imperciocché venga a par- 
teciparne il Consiglio di Stato ; e se ciò rivela molta 
diffidenza contro il primo, non può stimarsi per altro 
buono rimedio, pensando alle controversie e alle lotte 
a cui non può dare che facile e frequente motivo (Cs. 
in senso opposto: Macarel, II, 366; e Berriat Saint- 
Prix, Théorie du Broit Const. Paris 1853, pag. 568). 

437. A-questo ordinamento tenne dietro nel 1852 
l'altro di nome ancora repubblicano e di fatto impe- 
riale. Conservata la qualità politica, il Consiglio di 
Stato non tende più a vigilare e contenere il potere 
esecutivo, bensì a cuoprirlo e rinforzarlo (Vivim y I, 
100). Non più elettivo, perde anche le guarentigie che 
per la revocazione dei suoi membri gli erano concedu- 
te, non che dalla monarchia costituzionale e dalla re- 
pubblica del 1848, persino dal primo impero. Come 
l'ausiliare, diviene quindi anche lo strumento del Capo 
dello Stato; il quale liberamente ne nomina e revoca i 
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membri (art. 48), lo presiede e vi dà seggio e voto ai 
suoi ministri. 

Quanto alle facoltà del Consiglio, può dirsi che la 
Costituzione del 14 Gennajo 1852, il decreto organico 
del 25 e il decreto regolamentare del 30 Gennajo a. s. 
abbiano sostanzialmente riprodotta la legislazione del- 
l'anno Vili nei suoi principii e nelle sue disposizioni; 
secondo lo quali ha parte nella compilazione dei pro- 
getti di legge e dei regolamenti, e nella definizione 
delle difficoltà nascenti in fatto di amministrazione. 
Per cui da un lato, è un grande Consiglio di ammini- 
strazione, e compie, indipendentemente dagli altri Con- 
sigli o Comitati consultivi annessi a ciascun ministero, 
l'amministrazione centrale; e dall'altro, e la più ele- 
vata delle giurisdizioni pegli affari contenziosi ammi- 
nistrativi (Ducrocq. Broit Adm. Paris 1863, pag. 23). 
Gli rimane poi il carattere politico, dovendo per l'arti- 
colo ottavo della Costituzione sostenere a nome del 
potere esecutivo la discussione dei progetti di legge di- 
. nanzi al Senato e al Corpo Legislativo. 

438. Tornando a noi, il Consiglio di Stato istituito 
in Piemonte nel 1831, continuò la sua esistenza anche 
dopo il 1848; ma per effetto dei nuovi ordini politici 
i suoi uffici scemarono; e poiché si trovò a lato di 
ministri, soli e responsabili capi dell'amministrazio- 
ne, la sua opera divenne meno importante. Nondi- 
meno dopo l'ampliamento del Regno, e durando i po- 
teri straordinari conferiti al re dalla legge del 25 
Aprile 1859, fu stimato opportuno di modificarlo e di 
accrescerlo ; al che provvide la legge del 30 Ottobre. 

r 

r 
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Quando poi furono condotte a termine le annessioni 
italiane, fu sentito il bisogno che un solo Consiglio 
di Stato, come prodotto del nuovo ordine di cose e 
instituto veramente italiano, prendesse il posto delle 
magistrature, che con eguale intitolazione o con di- 
versa, avevano nelle singole parti d'Italia simili uf- 
ficii . 

Per soddisfare a questo bisogno, e come conseguenza 
d' una generale riforma amministrativa, il 18 Apri- 
le 1864 fu proposto alla Camera dei Deputati un dise- 
gno di legge, secondo cui, aboliti i Consigli di Stato 
del già regno di Sardegna, del già Granducato di To- 
scana e del già Ducato di Parma, il Consiglio Ammini- 
strativo di Napoli e la Commissione dei Presidenti di 
Palermo, si voleva porre in luogo loro il Consiglio di 
Stato del Regno d' Italia. Questo disegno fu applicato 
con la legge d'unificazione amministrativa promulgata 
il 20 Marzo 1865 ; e il nuovo Consiglio di Stato entrò 
in ufficio il 1 Luglio dell' anno stesso. 

§. II. Del Consiglio di Stato in generale. 

439. Taluni adducono contro la necessità di avere 
un Consiglio di Stato l'esempio del Belgio, ove questa 
istituzione non è conosciuta; altri v'aggiungono l'esem- 
pio d'Inghilterra. Ma è per lo meno dubbio che questo 
secondo esempio valga nel presente proposito; poiché 
il moderno Privi/ Council rassomiglia a uno de' nostri 
Consigli di Stato veduto alle origini; dalle quali non si 
dilungò sostanzialmente, per quanto riguarda la costi- 
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tuzione, ma soltanto per talune modificazioni operate 
nel suo diritto antico dalle più libere consuetudini, che 
a grado a grado vennero stabilendosi in Inghilterra. 
E valga il vero, quanto alla sua costituzione, si vede 
esserne membri, alcune pel casato, tutte per nomina e 
per la durata d'un Regno, persone illustri e beneme- 
rite, non poche di numero, d'ogni classe, e d'ogni parte 
del regno, e sedervi i ministri, non per questo loro perso- 
nale carattere, bensì pel carattere comune di consiglieri 
privati. Fra quali, alcuni, per la prat icanecessità del go- 
vernare, dovevano specialmente occuparsi dei pubblici 
affari e divennero perciò capi delle speciali amministra- 
zioui ; formandosi quindi nel Consiglio a mano a mano 
un Comitato particolare, che ora va sotto il nome di 
Gabinetto. 

Per riguardo agli ufficii , il Consiglio Privato , 
secondo il diritto formale, è, come fu sempre,. una 
assemblea consultiva , di cui la Corona si vale per 
P esercizio delle facoltà che le competono, riservando 
per se esclusivamente il diritto di prendere le finali 
decisioni. Il Consiglio ha altresì larga competenza giu- 
diciale, e tratta gli affari contenziosi, per mezzo del 
Iudiciàl Committee, il cui ordinamento è nello Statuto 
3, e 4, Guglielmo IV, cap. 41 (Anno 1833). Questo 
Comitato, dopo dibattuta la causa, ne fa rapporto al 
Re, a cui solo spetta il deciderla; laonde il potere del 
Consiglio anche in materia contenziosa, si riduce a 
quello di sottoporre al principe le proprie operazioni 
e di fargli una proposta; ma la sua risoluzione non 
produce alcuno effetto, non diviene obbligatoria per le 
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parti, se non quando sia approvata dal Re, e conver- 
tita in Ordinanza reale (Lorieux, Traité de la Prérog. 
JRoyale, Paris 1840, II, 480). 

Se non che l'avanzamento della libertà politica, 
nello stesso tempo che fondò il principio della respon- 
sabilità ministeriale, stabilì la competenza esclusiva 
dei ministri per la direzione del governo e per gli 
affari politici. Nondimeno, siccome il Gabinetto ha 
esistenza distinta soltanto pel fatto, non anche pel 
diritto, secondo cui non altro rappresenta che il Con- 
siglio Privato, del quale è parte integrante e insepara- 
bile, sta sempre ferma la massima generale del diritto 
antico, che la Corona, benché non tenuta a seguire, è 
tenuta a chiedere i pareri del Consiglio sopra tutti gli 
atti di governo. In pratica poi il Consiglio, conside- 
randolo come istituto a sè, oltre che degli affari con- 
tenziosi a lui specialmente attribuiti dalle leggi, tratta 
di alcuni affari spettanti alla superiore amministra- 
zione, e in generale, come si legge nel Jouffroy, di 
quegli affari di Stato non esclusivamente affidati a 
un ramo particolare di amministrazione (Constit. de 
VAngl. Leipsic, 1843, pag. 114). Stando così le cose, si 
può fondatamente asserire che il Consiglio privato, 
e tiene luogo del nostro Consiglio dei Ministri e somi- 
glia in moltissima parte ai Consigli di Stato. Aggiun- 
gasi, che recentemente alcuni pubblicisti inglesi con- 
siderarono e discussero , se non se ne fosse potuta 
modificare la costituzione e più concretamente definire 
la competenza, per ritrarre dall' opera sua maggiore 
utilità amministrativa. 
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440. Ad ogni modo viene combattuto il Consiglio 
di Stato, perchè in quanto è magistratura contenziosa 
all' infuori dell' ordino giudiziario , compromette il 
grande principio dell'unità della giustizia e la mag- 
giore guarentigia della sua retta amministrazione ; in 
quanto è corpo politico, complica, dimezza o impedisce 
l' azione del potere legislativo, come per le Costituzioni 
imperiali di Francia, o l'azione del potere esecutivo, 
come per la repubblicana del 1848; e finalmente in 
quanto è istituto amministrativo, introduce per così 
dire un elemento di più nel governo, a scapito della li- 
bertà dei ministri e quindi a diminuzione della loro re- 
sponsabilità. 

Queste critiche muovono piuttosto dall' avere in- 
nanzi alla mente una determinata forma di Consiglio 
di Stato, che non dal considerare la sua propria natu- 
ra, perdurante dalle origini e attraverso le vicende 
della istituzione. Onde apparve sempre quale grande 
custodia della tradizione e della unità governativa, sia 
che per la varia ragione dei tempi o pel vario opinare 
dei legislatori, le custodisse in tutto il loro svolgi- 
mento pratico o soltanto nell'ordine della legislazione 
e dell' amministrazione e in questa mediante i consigli 
o i giudici. 

441. La quistione va dunque considerata sotto un 
aspetto più generafe, e conviene indagare se in qual- 
che parte del sistema governativo convenga porre uno 
speciale istituto con l'intendimento di meglio custo- 
dire ed applicare in essa le tradizioni che la riguardano, 
e d' assicurarne V armonia e la conseguenza negli atti. 
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Negare in astratto che si possa incontrare mai qnesta 
convenienza sembra cosa impossibile ; rimane dunque 
ad esaminare in concreto, se la istituzione del Consi- 
glio di Stato possa essere mai voluta dal bisogno della 
custodia e della sicurtà sopra dette. 

Non v' ha dubbio che questo bisogno può essere 
sentito a rispetto di ufficii politici, giudiciali e ammi- 
nistrativi; per cui il Consiglio di Stato può pensarsi e fu 
realmente organizzato come corpo politico, come tribu- 
nale e come magistrato amministrativo. Dunque la pri- 
ma ricerca da fare è se possa essere contemporanea- 
mente tutte queste cose ; e se non può essere, s'ha da 
dire in secondo luogo quale si vorrebbe che fosse. 

442. Le ragioni esposte parlando in generale della 
divisione dei poteri (103, 104, 122, 123) stanno contro 
alla cumulazione degli uffici. In particolare è qui da 
avvertire che il fine di conservare le tradizioni, e di 
dare ordinato impulso allo Stato in argomento politico 
e legislativo, è nel sistema costituzionale raggiunto per 
vie tutte proprie e con particolari istituti ; per cui il 
Consiglio di Stato, portando nel campo della politica e 
della legislazione lo spirito suo proprio di conserva- 
zione, darebbe con naturale alleanza un po' troppo di 
peso alla parte dei conservatori. Aggiugnesi che i 
membri del Consiglio di Stato, perchè questo potesse 
custodire la tradizione amministrativa e svolgerla, non 
dovrebbero stare in ufficio breve tempo, ma durarvi 
lunghissimo, se non tutta la vita; la quale coudizione 
contrasta con l'indole e gli uffici dei corpi politici; i 
quali hanno appoggio in quella maggioranza, che rap- 
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presenta le opinioni e gli interessi presenti e mata di 
frequente secondo le vicende progressive della vita na- 
zionale. 

È poi da desiderare nello interesse eziandio della 
amministrazione che il Consiglio di Stato non abbia 
parte politica; la quale può bensì dargli splendido 
aspetto agli occhi del pubblico, ma gli toglie, se non 
la indipendenza, la imparzialità, onde l'amministra- 
zione rimane esposta a focili accuse. La migliore ammi- 
nistrazione è quella che sa guardarsi da ogni preoccu- 
pazione di partito, che considera gli affari non le per- & 
sone, il servigio pubblico e non coloro che pel mo- 
mento sono i depositari del potere (Vivim, I, 112). 

Infine la cumulazione di ufficii contenziosi con uf- 
ficii d'altra natura non si può ammettere, anche per la 
sola osservazione che esigono un particolare ordina- 
mento della magistratura a cui sono affidati. Modo di 
costituzione, attitudini dei componenti, procedure, ogni 
cosa deve corrispondere alla speciale loro indole. 

443. Non basterebbe poi nemmeno che il Consiglio 
di Stato seguisse secondo la varia qualità degli affari, 
diverse norme di trattazione; perchè la trattazione di 
una specie d'affari richiede che il maestrato, a cui in- 
combono, sia costituito conforme alla natura degli af- 
fari medesimi; e non basta dividere le materie, ma oc- 
corre che queste non siano affidate alle stesse persone. 
In teoria, dice l'autore citato, si possono separare gli 
ufficii diversi esercitati da uno stesso uomo; ma la 
esperienza e la conoscenza degli uomini dimostrano es- 
sere questa distinzione semplicemente speculativa. 
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§. III. Della necessità di un Consiglio di Legislazione. 

444. Lo esempio dato dal governo consolare e im- 
periale di Francia di un Consiglio di Stato, che aveva 
parte nel lavoro legislativo, la formazione di un Co- 
mitato speciale per la legislazione in seno al Consi- 
glio di Stato a' tempi della Ristaurazione e della Mo- 
narchia orleanese, la riforma del 1848, per cui esso 
Consiglio, sulla introduzione delle leggi era interro- 
gato necessariamente dal potere esecutivo, e libera- 
mente dall' assemblea nazionale , e le stesse disposi- 
zioni della nostra legge, per cui fornisce ai ministri 
le chiestegli consultazioni sui progetti di legge, fe- 
cero pensare che si potesse in modo particolare va- 
lersi della sua opera per la migliore compilazione 
delle leggi. 

445. Questo pensiero ebbe occasione ed eccita- 
mento quando fu considerato procedere faticosamente 
la formazione delle leggi, e farsene soventi di non 
buone, o le buone non bene negli Stati liberi dei giorni 
nostri. Di che oramai è generale il lamento, come è 
chiarissimo il danno . Cercarne le cagioni e la cura è 
propriamente argomento di diritto costituzionale; ma 
non è di lieve interesse pel diritto amministrativo; non 
potendosi disconoscere, che molto importa anche ai- 
Tara ministrazione sieno fatte bene le leggi. È del politi- 
co il cercare principalmente che la libertà e il bene 
pubblico siano assicurati mediante la parte data ai cit- 
tadini nella legislazione; egli stabilisce chi a tale scopo 
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deva fare le leggi , sottracndole all' arbitrio personale 
di principi o di caste. Ma V amministratore è diretta- 
mente interessato nell'altra ricerca del come sia da 
procedere per avere buone leggi. Siffatta indagine, 
benché compia la prima e sia per questo verso poli- 
tica, per molti rispetti si collega alla nostra mate- 
ria, premendo all' amministratore che le leggi si pos- 
sano intendere , e perciò applicare in modo facile, com- 
piuto e tale che se ne ritragga tutta la utilità. 

446. La gestazione di una legge ha presso di noi 
quattro stadii : il concepimento di chi la inizia, la in- 
troduzione nelle Camere, la deliberazione parlamen- 
tare, la sanziono della Corona. 

Uscita una legge dal primo stadio, per giungere 
all' ultimo, deve di regola percorrere, passando pegli 
altri due, non meno di diecisette gradi, e per straor- 
dinaria eccezione otto almeno; i quali, guardando allo 
Statuto , al Regolamento Provvisorio della Camera 
dei Deputati in data del 2 Marzo 1863, e all'altro 
del Senato del 7 Maggio 1861, facilmente si possono 
descrivere. 

447. Lo schema d' una legge viene prima deposto 
sul banco del Presidente, il quale ne dà notizia alla 
Camera e poi subito lo passa a ciascuno dei nove Uf- 
ficii, in cui è divisa. Gli Ufficii lo esaminano, e ba- 
stano tre per decidere che devasi leggere in seduta 
pubblica. Arrivato il giorno di questa lettura, il pro- 
ponente svolge il suo pensiero innanzi ai deputati, 
affine di persuaderli a dargli appoggio. Se almeno 
quindici consentono, o, come dicesi, appoggiano la pro- 
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posta, la Camera discute se questa proposta deva es- 
sere presa in considerazione. Passato il partito favo- 
revole, la legge torna di nuovo agli ufficii ; ai quali, 
ommesse le pratiche ora dette, vengono subito inviate 
le leggi dirette alla Camera dal Re o dal Senato. In 
questo quinto grado ci sono nove separate discussio- 
ni; ognuna delle quali si conchiude con la nomina di 
un Commissario rappresentante l'Ufficio, che va a 
comporre insieme cogli altri, il così detto Ufficio Cen- 
trale. Gli uffici non danno mandato imperativo ai 
Commissarii; ma questi devono soltanto riferire le 
diverse opinioni che furono manifestate. Esaminata la 
legge, l'Ufficio centrale vota se sia da accettare, e con 
quali modificazioni o correzioni; poscia elegge fra' suoi 
membri chi faccia relazione alla Camera del suo lavoro 
e del suo voto. Questi due gradi si riducono ad uno allor- 
ché la legge presa in considerazione dalla Camera, 
viene affidata allo studio di una Commissione spe- 
ciale. La discussione generale sul rapporto dell'Ufficio 
centrale costituisce il settimo grado; la Camera di- 
scute e delibera intorno al complesso della legge, tanto 
riguardo al merito, che all'opportunità. Segue in ot- 
tavo luogo la discussione particolare e cade sopra ogni 
articolo della legge e sopra gli emendamenti ai me- 
desimi, conchiudendo con la votazione parziale degli 
articoli, e da ultimo con la votazione complessiva 
della legge a squittinio segreto. 

448. Ora volgiamoci al Senato. Se la legge è pro- 
posta dalla Camera elettiva o dalla Corona, annun- 
ciatane dal Presidente la trasmissione o la presenta- 
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zione, il Senato può ordinare che sia letta immedia- 
tamente. Se la proposizione viene dai senatori , il 
presidente, datone annuncio, senza far cenno dell'og- 
getto, riunisce i cinque ufficii del Senato in confe- 
renza ; e innanzi alia medesima il proponente dà let- 
tura e spiegazione della legge; dopo di che, non sem- 
pre per altro immediatamente, la si pone in discus- 
sione per decidere se la si voglia portare in seduta 
pubblica. Nel caso affermativo, l'autore della propo- 
sta torna a leggerla e a svolgerla innanzi al Senato, 
il quale senza discutere decide se voglia porvi consi- 
derazione. Dunque secondo i casi la introduzione di 
una legge in Senato conta uno o tre gradi. Comun- 
que iniziata, una proposta è poi trasmessa ai singoli 
ufficii, e da questi all'Ufficio Centrale. I quali due 
gradi riduconsi a uno, quando il Senato manda il 
progetto a una speciale Commissione o alla Confe- 
renza degli Uffizii riuniti (Cf. art. 22. e 62 del Re- 
gol. 1861 ). La discussione generale segna il sesto 
grado; a cui, dopo la votazione sul complesso della 
legge, tien dietro l'altro della discussione particolare. 
Accadendo, e non è eccezione, che il Senato modifichi 
il disegno di legge con aggiunte, soppressioni od 
emendamenti , lo rimanda all' ufficio centrale o alla 
commissione speciale, perchè ne riveda e coordini la 
compilazione, e corregga, se vi sia luogo, le inesat- 
tezze provenienti da errori di fatto (Eeg. cit. ari. 67). 
Quindi occorre altra lettura, prima dello squittinio 
segreto, qualora il Senato non s'appaghi d' essere rag- 
guagliato intorno alle novità introdotte nella compi- 
lazione. 



Digitized by Google 



- 370 - 

449. L'esposto sistema non è qui da guardare teo- 
ricamente, nè sotto l'aspetto politico per giudicare se 
gliene si possa sostituire razionalmente e opportuna- 
mente uno di diverso. È più urgente proporsi lo scopo 
pratico, e quasi direbbesi amministrativo, di modi- 
ficarne r ordinamento , correggendone le forme per 
consenso quasi unanime tenute cattive. Perciò lascie- 
remo di discorrere sul diritto di introdurre le leggi, 
che la Rivoluzione francese dava esclusivamente al 
potere legislativo, e la Carta del 1814 esclusivamente 
al re, diritto che il Balbo vorrebbe non fosse mai 
esercitato in nome della Corona e di regola lasciato 
al governo o alla parte sua {Man. Bap. Firenze 1857, 
pag. 223, 281), e che il Romagnosi, combattendo lo 
esempio inglese e il francese del 1789, sostiene do- 
versi negare alle assemblee (Scienza delle Cositi. Ba- 
stia, 1848, pag. 283). A noi pare che la disposizione 
dello Statuto (art. 10), ond'è attribuito egualmente 
al potere legislativo e all'esecutivo, da un lato risponda 
utilmente alle necessità amministrative, e sia dall' al- 
tro voluta, allo scopo che la nazione abbia realmente il 
mezzo di governarsi da sè e di rimorchiare sulle vie 
del progresso il potere che vi recalcitrasse. 

450. Così non volgeremo il discorso nemmeno al- 
l'altro quesito, se convenga affidare la potestà di fare 
le leggi ad assemblea unica, come per le costituzioni 
francesi del 1791 e del 1848, o a due camere, egual- 
mente o diversamente costituite, come in Inghilterra, 
nel Belgio, in Prussia e nel nostro Regno, l'una delle 
quali ripeta il lavoro dell' altra per guarentigia di 
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compiuta discussione c di ponderata deliberazione; 

0 a corpi diversi, ciascuno fornito di particolare fa- 
coltà legislativa, come per esempio erano in Francia 
nel 1795 il Consiglio dei cinquecento e il Consiglio 
degli anziani, e nel 1799 il Consiglio di Stato e i Con- 
soli per la preparazione e la proposta, il Tribunato 
per la discussione, il Corpo Legislativo pel voto della 
legge, e infine il Senato per la revisione costituzio- 
nale della medesima. 

451. Dove, non solo buona, ma la riforma pen- 
siamo essere urgente è nella parte che tocca alla com- 
pilazione delle leggi. Non facciamo quistione di fa- 
coltà, bensì di lavoro legislativo ; quella rimanga a chi 
l'ha, soltanto ne faccia questo primo uso di cercare 

1 modi, e se vuoisi gli strumenti onde la eserciti col 
maggiore profitto. Il sistema presente fu giudicato 
assurdo dal Balbo, come quello che esige molteplicità 
spaventevole di discussioni. Si discute per dare il per- 
messo di svolgere il disegno di legge, poi per pren- 
derlo in considerazione. Seguono nove separate discus- 
sioni negli Ufficii per esaminarlo; indi V Ufficio Cen- 
trale discute per farne relazione, e su questa la Ca- 
mera fa la discussione generale e la particolare. Dopo 
questo punto riprincipiano quasi altrettante discus- 
sioni nel secondo ramo del Parlamento. E quindi ma- 
nifesto che questo sistema non può chiarire, ma sol- 
tanto confondere le idee, e può condurre, non a fare 
piane e concise, ma leggi intralciate e lunghe, senza 
unità di concetto e senza armonia nelle parti. 

452. La divisione delle Camere in Ufficii non ri- 
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sponde al principio della divisione del lavoro, perchè 
sono costituiti mediante la sorte, la distribuzione loro 
non è secondo la diversità delle materie, e si rifanno 
ogni due mesi. In essi ogni legge è sottoposta a di- 
scussione libera di forme e di regole. Tutti possono 
parlare, e il cielo non voglia anche leggere, una o 
più volte sulT argomento, ,e faro proposte cV ogni na- 
tura. Nel solo Ufficio Centrale la discussione è in- 
frenata dall' obbligo di conchiudere, e poi di delibe- 
rare sopra proposizioni concrete da presentare alla 
Camera. 

Dopo che i deputati presero cognizione della legge 
negli Ufficii per concederne la lettura, e udirono i 
discorsi prò e contro al prenderla in considerazione, 
non si vedo la necessità, nè il giovamento che, negli 
Uffizi separati, si diano eli nuovo a discutere per ve- 
nir poi alla semplice scelta di un Commissario. In 
ciascuno Uffizio tutti i membri sono forse competenti 
per tutte le quistioni? I pochi, competenti a giudicare 
sopra un particolare argomento, possono essere disse- 
minati dalla sorte fra tutti gli Uffizii, ovvero raccolti 
in taluni ed anche in uno solo. In ambedue i casi, il 
loro parere può essere mandato a vuoto dal maggior 
numero degli incompetenti ; perchè nel primo caso, in 
ciascuno uffizio si vedranno, il più delle volte, la va- 
nità e la gelosia cospirare contro il talento ed il meri- 
to, e ricorrere alla ragiono del numero per non soccom- 
bere nella lotta disuguale; e nel secondo caso, la più 
parte degli Uffizii adotteranno secondo generali cogni- 
zioni una opinione, che forse non corrisponderà al voto 
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ilei minor numero degli Uffizii, in cui la decisione sani 
presa con speciale e, quasi diremmo, tecnica cognizione 
dell'argomento. Ad ogni modo conquesto sistema, il 
voto delle persone competenti acquista la sua legittima 
efficacia, allora soltanto che riesce ad ottenere il con- 
senso delle persone, non competenti a giudicare . 

Inoltre gli Uffizii formano quasi un collegio, ma tale 
che presenta tutti i difetti e nessuno dei compensi di si- 
mile organizzazione. Fra i difetti, principale la neces- 
sità delle transazioni, dei temperamenti, per cui un di- 
segno concepito con ordine e unità rigorosa, si sfuma, 
si sconnette e perdc fc figura e pregio. La quale necessità 
qui maggiormente si fa sentire, dove ciascun membro 
ha proprio e distinto interesse a farsi notare e valere, 
e, ancho senza supporre in lui ambizioni o vanità, deve 
salvare la propria responsabilità col dichiararsi sulle 
singole quistioni. Del quale inconveniente si trova ne- 
gli altri collegii almeno questo compenso, che in so- 
stanza la pertrattazione di un affare è affidata a imo 
solo, i cui studii e pareri determinano il partito che 
viene preso; per cui il lavoro conserva unità e sempli- 
cità, e nello stesso tempo ò giovato dai lumi che al re- 
latore offrono i colleghi. Negli Uffizii invece il depu- 
tato desidera manifestarsi in tutte le occasioni, non es- 
sendo altrimenti certo che venga poi quella in cui 
possa, e per reciprocanza sia lasciato figurare da 
solo. 

Il Balbo avvertiva come questo sistema urti e falsi 
F ordine stesso rappresentativo, sottraendo alla pub- 
blica vista una gran parte dell' arringo parlamentare. 

24 
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Il lavoro forse più importante del Parlamento viene 
tolto interamente alla vigilanza del paese, alla critica 
della stampa, all' influsso delle petizioni. Persone e af- 
fari sfuggono al sindacato della nazione con detri- 
mento dei suoi diritti e senza vantaggio per la pub- 
blica cosa. 

Finalmente gli Uffizi si tramutano per molti in 
luoghi di esercitazione, e servono loro di scuola. Gli 
uomini nuovi agli affari, scrive Fautore citato, vi 
prendono quella infarinatura, che dà loro l'ardire di 
parlare sopra ogni cosa, d'onde la moltiplicità dei di- 
scorsi lamentata da tutti. 

453. Anche intorno all' Uffizio Centrale il Balbo 
scrisse verissime parole. Certo la grave e fruttuosa di- 
scussione comincia in esso Ufficio; ma potrebbe essere 
nominato con modi più sicuri, e molto prima. Se in 
una Camera siano poco disuguali di numero la mag- 
gioranza e la minoranza, quella può essere raccolta 
dalla sorte in minor numero di ufficii, restandone 
quasi interamente spogliati gli altri. Quindi il più 
dei Commissari dell' Ufficio Centrale può appartenere 
alla minorità, e scegliere tra questa il relatore. Così 
nei casi soliti, quando la maggioranza della Camera 
supera di molto la minoranza, si vede quella predo- 
minare nei singoli Uffizii ed è in suo arbitrio la 
nomina dell' ufficio centrale, che assume un solo co- 
lore, e rappresenta soltanto una parte del Parlamento 
e della nazione con molta ingiustizia e con nessuna 
utilità ( Cs. Mon. Rapp. pag. 342 ). 

Dalla costituzione- passando all' opera di questo 
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Uffìzio, la legge n 1 esce quasi ogni volta trasformata 
notevolmente, e talora gliene è sostituita una di di- 
verga, quando non anche del tutto opposta. 

454. In seno alla Camera sopra ogni proposta i 
discorsi si moltiplicano. Uno del proponente, uno in 
contrario e la difesa per prenderla in considerazione; 
poi ognuno ha facoltà di parlare nella discussione 
generale e particolare. Il Regolamento dice che sulla 
medesima quistione non è lecito discorrere più di 
una volta; ma la camera può consentire altrimenti, 
e si può sempre dare spiegazione a qualche parte 
del proprio discorso, che si reputi essere stata male 
intesa. I ministri e il relatore dell' Ufficio Centrale 
parlano quante volte credono; finalmente la domanda 
di porre termine al dibattimento può anch' essa dar 
luogo a due discorsi, 1' uno in favore e l'altro con- 
tro la chiusura, 1 

Nessuna proibizione di discorsi scritti, eccessiva 
comportazione dei lunghi e delle classiche remini- 
scenze; e non sono pochi, che presumono farsi ascol- 
tare da un' adunanza numerosa per lunghissime ore 
e talora per più giorni di seguito; quasi la gra- 
vità dell' argomento e il dire ornato potessero im- 
pedire che il cervello e la pazienza degli uomini si 
estenuassero. 

455. Viene infine la discussione degli articoli, che 
di solito si prendono come furono compilati dalla 
Commissione. Il proponente diventa quindi oppositore, 
e per tornare alle sue idee propone emendamenti 
agli emendamenti fatti al suo disegno. Ogni disc- 
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gno rifatto, osserva il Balbo, perde il credito; perciò 
ognuno si fa animo a proporre emendamenti e sotto 
emendamenti, che talora fanno perdere il filo ai più 
attenti e peggio ai più numerosi (op. cit. pag-346). 

456. Per questo penoso ed intralciato processo, 
oltre eh' essere assai difficile condurre a bene il la- 
voro legislativo, è anche molto probabile se ne svo- 
glino i più, e forse quelli che recano nelF ufficio loro 
più delicata coscienza. Chi mai potrebbe, se mai non 
avesse concetto e convinzione propria sopra un ar- 
gomento trattato, acquistarne alcuna fra tanto pro- 
lungata e varia confusione di ragionamenti? Onde tro- 
vano giustificazione anche le parole del Romagnosi, il 
quale ammoniva non potersi a tanti elementi di di- 
scordia e di disunione domandare unità di progetto, 
imparzialità e omogeneità di principii legislativi ( loc. 
cit. ). « La legislazione del góVerno rappresentativo, 
scrive il Cormenin nelle sue Qiiest. de Droit Admin. 
Préface VII, ha troppo spesso i difetti delle delibe- 
razioni vinte fra mezzo le passioni tumultuose susci- 
tate dalla tribuna. Spesso pretesi emendamenti, im- 
f provvisati storditamente e adottati per acclamazione 
j mandano sossopra V economia della legge, e non 
stanno più in rapporto col suo principio o cogli ar- 
ticoli precedenti o susseguenti; e però la legge corre 
pericolo di non avere unità nello insieme, chiarezza 
nella compilazione, generalità negli effetti, efficacia di 
mezzi e previdenza del fine. » I pubblicisti vanno 
oramai tutti d' accordo in tali accuse, e ai citati, fra' 
recentissimi, aggiungesi il Mill; il quale nota egual- 
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mento, essere talvolta dimenticati articoli necessarii 
all' efficacia degli altri, inserirsene d' incredibili per 
ingraziare qualche interesse privato, o soddisfare 
qualche deputato capriccioso, che minaccia di porre 
ostacoli alla legge. Per istigazione di qualche mezzo 
sapiente, che ha soltanto una tintura superficiale del- 
l' argomento, s* introducono nella legge articoli con- 
ducenti a conseguenze non potute subito prevedere 
nè da chi la propose, nò da chi V appoggiò, e con- 
viene nella successiva sessione, a corregerne il danno, 
proporre atti di emendamento. ( Gouv. lìeprés. Paris 
1862, pag. 117). 

457. La memoria non ci farebbe difetto se volessi- 
mo, e il dilungarci ne fosse consentito, citare esempi 
di leggi, la cui economia e il cui spirito furono sov- 
vertiti per qualche emendamento, o che non sono 
modelli di chiarezza, brevità e precisione, o la cui 
terminologia non è costante e concorde con quella 
seguita in altre leggi. Non è infrequente il caso siano 
contenute in una legge disposizioni che si potevano 
ommettere , e certo si sarebbero ommesse, quando si 
fossero conosciute le eguali od analoghe contenute in 
altre leggi. Sopratutto rammentiamoci che le leggi 
generali, sulle quali s' è ordinata V Italia, furono per 
la maggior parte compilate e promulgate nel tempo 
che i pioni poteri erano stati conferiti alla Corona; e 
che senza di ciò non e facile il dire come e quali si 
sarebbero potute avere. E anche ora s' è visto le Ca- 
mere discutere che fosse conferita al governo la facoltà 
di promulgare le leggi necessarie a compiere V uni- 
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mento amministrativo e legislativo del Regno; delle 
quali la maggior parto non avevano percorso nem- 
meno un terzo del faticoso per tutte e per molte di- 
sperante cammino, che le doveva condurre alla re- 
gia sauzione. E così fu deliberato, perchè col metodo 
normale non saremmo arrivati che molto tardi a 
dotare di eguali istituti e delle stesse leggi fondamen- 
tali tutte le parti del Regno. 

458. Egli è pertanto da accogliere la speranza che 
i severi giudizii della critica, la grave autorità degli 
scrittori e la irresistibile eloquenza dei fatti, ci per- 
suadano in tempo niuna cosa essere in alcuna repub- 
blica, la cui amministrazione ricerchi maggiore pru- 
denza che la creazione delle leggi ( Giannotto, Bep. 
Fior. IL cap. 18). Questa persuasione ne farà cercare 
con studio e premura la correzione dei nostri metodi 
legislativi, da cui con assai fatica otteniamo frutti 
corrispondenti all'odierno grado d'incivilimento e 
all' espettazione fatta nascere dalla libertà ; motivo 
questo, onde il Balbo ebbe a manifestare il timore, fos- 
sero pensati a danno e ad inciampo, più tosto che ad 
agevolamento della macchina rappresentativa. Il ri- 
mediare è urgente, affinchè tanto non si ripeta e 
diffonda che acquisti credenza la voce, essere i governi 
costituzionali male adatti a produrre buone leggi; e 
sopravanzarli per questo verso il governo d' un solo; 
la quale credenza non si potrebbe combattere se i cat- 
tivi effetti lamentati si dovessero attribuire a vizio 
organico e sostanziale, e non piuttosto, com' è il vero, 
a vizio di forma, e però correggibile dei medesimi. 
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459. Il citato scrittore, vero ed acuto nella dia- 
gnosi, crede facilmente trovato il rimedio del male, 
quando lasciando di copiare i francesi, come s' è fatto 
sin qui, ci poniamo invece a copiare gli inglesi; i quali 
fanuo subire V esperimento di tre letture a ogni dise- 
gno di legge. IT analisi del sistema non ci permette 
per altro di credere alla sua efficacia. 

Quando un membro del Parlamento vuole proporre 
una sua legge (bill), espostone il titolo e lo scopo, 
chiede di poterne dare lettura. A ciò gli si fissa un 
giorno, e se venuto questo, la Camera delibera, il che 
fa di solito senza discutere, che il bill sia letto ora 
( Shall we proceed any furtfier ? ), ne ascolta la prima 
lettura. Nel giorno stabilito per la seconda, s' apre la 
discussione; la cui conchiusione è il voto che concede 
o nega la facoltà di leggere il bill. Questa discussione 
è sul merito e sopra la convenienza in generale della 
legge proposta. Parlano i capi di parte ( leader s ) 
e gli uomini specialmente istruiti nella materia trat- 
tata ; non ci sono relazioni stampate, nò si compor- 
tano in pace le dicerìe accademiche. Dopo la discus- 
sione, si passa, come dicono, a commettere il bill, cioè 
lo si manda, se privato, a un Comitato speciale (Se- 
lected Gommitee ), se pubblico, lo si ritiene general- 
mente nella Camera, la quale si costituisce apposta 
in Comitato. In questo caso il Presidente della Ca- 
mera ( speaker ) lascia il posto a un presidente prov- 
visorio ( chairman ), e fa togliere dal banco la mazza 
simbolo della sua autorità. 

Indi comincia la discussione sugli articoli della 
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legge; vi si propongono emendamenti e si vota. 
Ognuno può parlare più volte indefinitamente, ma 
non s' usano discorsi lunghi, nè sono permessi gene- 
rali; laonde la discussione ha quasi modo di conversa- 
zione. La Camera può sedere come Comitato più 
giorni successivi sino a che sia esaurito V argomento; 
dopo di che riprende la seduta interrotta, ascolta la 
relazione che il chairman le fa sùgli emendamenti 
della legge, e mette a partito la seconda lettura. La 
votazione favorevole significa approvazione del bill; e 
al giorno stabilito questo si legge per la terza volta 
quale è nel testo legale, eh' era scritto su pergamena 
innanzi il 1849, e dipoi fu sempre stampato. 

460. In questo sistema giova ai deputati V inter- 
cedere di uno spazio di tempo fra la proposizione e la 
prima lettura del bill, e poi fra questa e il 'dibatti- 
mento sulla seconda, perchè non manchino di prepa- 
razione ed abbiano notizia dei principii e degli in- 
teressi, a cui l' argomento da trattare si riferisce. - 
Questo sistema ne pare assai lodevole, e certo è più 
sbrigativo del nostro, senza che perciò vi sia mag- 
giore pericolo. Noi innanzi di giungere alla discus- 
sione generale, sottoponiamo il disegno di legge a 
due discussioni degli uffizii isolati, V una per consen- 
tirne la lettura, V altra per la nomina del commissa- 
rio; poi ne vogliamo la esposizione da parte dell'au- 
tore, e discutiamo sul prenderlo in considerazione, e 
finalmente aspettiamo che apposito ufficio lo esa- 
mini per farcene relazione. 

461. Se non che la pratica inglese, quando s T è 
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alla discussione che precede il commettere del bill, 
concorda con la nostra, e soltanto la vince per quel 
buon uso che vuole i deputati prendano parto a di- 
scorrere dell' argomento come rappresentanti o por- 
tavoce del partito a cui appartengono, più tosto che 
nella loro propria qualità personale; per cui parlano 
pochi e i principali, e la discussione procede più 
semplice e ordinata, e sono meglio disegnati i ca- 
ratteri e gli accidenti della lotta, e di questa si ca- 
piscono meglio il valore e la meta. « Là non e' è 
tribuna; i parlatori non si propongono di abbagliare 
chi ascolta, la discussione vi ha modi liberi e natu- 
rali, e domina in essa quel profondo buon senso, 
queir ammirabile senno pratico, di cui la gente bri- 
tannica è in sommo grado fornita ( Franqueville, In- 
st'U. de VAngl. Paris, 1864 pag. 109). 

462. Quanto al mutarsi della Camera in Comitato, 
questo ci somiglia assai al riunirsi degli Uffizii del 
Senato in conferenza generale: e per dire il senti- 
mento nostro, non comprendiamo perchè la discus- 
sione sugli articoli, che fatta dalla nostra Camera in 
seduta pubblica produce gli inconvenienti notati, 
quando è pure contenuta da qualche regola discipli- 
nale, divenga d'un tratto ordinata e profittevole fatta 
dalla Camera inglese mutatasi in Comitato, quando 
a questa mutazione basta pigliare la mazza del pre- 
sidente e portarla via, e in luogo del presidente 
stabile eleggerne uno di provvisorio. Di questo Co- 
mitato non può dirsi se non quello ne dice il Fran- 
queville (pag. 156): c'eri en réalité une séance ordì- 
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mire. Ogni articolo della legge vi è letto successiva- 
mente, indi discusso e, se vuoisi, modificato; perciò 
il bill riesce talvolta diverso da quel di prima. Quanto 
alla discussione non e' è regola : ogni membro ha 
diritto di parlare sullo stesso soggetto quante volte 
gli aggrada. 

463. Conseguentemente no pare che in Inghilterra 
abbiano a prodursi i medesimi danni, come a udirsi 
gli stessi lamenti che presso noi; e così è veramente, 
come si può scorgere negli scritti di molti pubblicisti . 
La qua! cosa deve tanto più fermare la nostra atten- 
zione, che molti buoni usi e il genio particolare di 
quel popolo non valsero a porvi riparo. 

464. È antica T accusa fatta alla legislazione in- 
glese di non avere coerenza fra le sue parti, onde 
viene figurata come un caos mostruoso di cose an- 
tiquate e di cose nuove, di disposizioni informi, 
scucite e saltuarie. Di che il Romagnosi accagionò 
T essere riservata la proposizione delle leggi al solo 
Parlamento, invece che alla Corona; e reputiamo pi- 
gliasse errore e dovesse accagionare il modo, in che 
è colà condotta V opera legislativa. 

Lo Schulte, che scrisse sul Parlamento Inglese 
( V. nel Fischel, Const. d'AngI Paris. 1864, II, 331 ), 
sostiene non potersi generalmente parlando, vedere 
cosa peggio composta d' un atto del Parlamento. Il 
quale reputa di adempiere sufficientemente V obbligo 
suo, quando sostiene una lunga lotta sui principii 
generali e la politica opportunità della provvisione. 
La stringatezza e la precisione delle formule, la forza 
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del contenuto della legge bene spesso non si consi- 
derano come meritevoli di assai riguardo; e se ne 
togli qualche importante occasione, l 1 ordinare le 
disposizioni speciali del bill viene lasciato al sapere 
del legista segretario, a cui è commessa la compila- 
zione. D' onde, invece che brevi, chiari e precisi, gli 
Atti del Parlamento riescono diffusi, pieni di con- 
traddizioni, oscuri, e talvolta ambigui e difficilissimi 
a essere ridotti in pratica. Lo scopo e il senso vero 
della maggior parte non si chiariscono che tardi, 
dopo un lungo seguito di decisioni delle Corti di giu- 
stizia. 

Del severo giudizio del pubblicista tedesco, non 
sono meno acri le parole dell' uomo di Stato inglese. 
Il lord cancelliere Cranworth confessa, nel Febbrajo 
1858, innanzi alla Gamora Alta, che gli atti legisla- 
tivi sono la maggior parte concepiti in modo disgu- 
stoso per la poca chiarezza dello stile e il difetto di 
ordine. Si può supporre i giudici si facciano famigliari 
di tutte queste leggi; ma nel fatto non può esserci 
al mondo intelletto capace di rendersi padrone di 
tanto e tale ammasso di leggi; per cui da molto tem- 
po 1' ignorarle cessò d' essere una vergogna (op.cit.h 

Il Mill consente anch' egli in queste critiche, ed 
esplicitamente ne addebita i vizi del metodo legisla- 
tivo; pei quali non è tenuto conto, la formazione 
delle leggi voler essere affidata non solamente a 
uomini sperimentati e intelligenti, ma a tali che 
siansi preparati allo speciale lavoro con studi appositi, 
lunghi e faticosi. È cosa impossibile si definisca ogni 
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articolo della legge con la più esatta e previdente 
percezione dei suoi effetti sopra gli altri articoli, e 
si riesca a inserire ordinatamente una legge nell'in- 
sieme delle leggi preesistenti, quando la deliberazione 
si fa articolo per articolo, da numerose adunanze, 
composte di elementi diversi. Non basta che il bill 
- sia opera del governo, il quale 1' abbia studiato ma- 
turamente e compilato dopo raccolte informazioni 
abbondanti, ovvero che provenga da una commis- 
sione speciale, la quale v' abbia speso intorno anni 
interi, se vuoisi; conviene che poi la Camera dei 
Comuni rinunci del tutto o almeno in grandissima 
parte, al lusinghiero diritto di cacciarvi sopra le sue 
mani mal proprie ( Gouv. Repr. pag. 117 ). 

465. Scorgesi di qui quanto fosse corrivo il Balbo 
nello assorto che la terza lettura non dia luogo a 
opposizione o emendamenti, ma soltanto a votazione 
in silenzio. Anche in questo grado possono essere 
fatte nuove proposte ( Franqueville, pag. 315); e il 
bill di cui è stata data la seconda lettura, può essere 
mandato di nuovo a un comitato speciale; per cui 
s 1 apre per la terza volta l'arringo parlamentare; e, 
come dice il Mill, chè noi non avremmo ardito; le, 
idee e i capricci individuali possono ancora ten- 
tare la sorto innanzi al tribunale dell' ignoranza. 

466. La cosa veramente buona nel sistema inglese 
oltre la brevità delle operazioni necessarie per giun- 
gere a commettere il bill, è la scelta dolle commis- 
sioni speciali. Se non che, posto nella Camera il ne- 
cessario diritto di non approvarne il lavoro, si perde 
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il vantaggio della scelta, quando la Camera stessa 
pretende di rifarlo, modificarlo, o correggerlo da se. 
Aggiungasi che di regola non si mandano a spe- 
ciali commissioni se non i bill privati; e questo me- 
todo non si potrebbe applicare anche ai pubblici, 
senza introdurre nel generale procedimento legislativo 
mutazioni tali, che lo renderebbero del tutto diffe- 
rente da quello che ora è. 

Per queste osservazioni siamo quindi condotti a 
conchiudere non valere Y esempio inglese per correg- 
gere il nostro sistoma, e questa correzione doversi 
cercare altrove. 

467. Se interroghiamo la sapienza de' nostri antichi 
vediamo aver eglino avuto sempre in mente nella ri- 
t'orma degli Stati, o avere proposto nei loro libri la 
massima, che in materia di leggi sia riservata ai mol- 
ti la deliberazione, e ai pochi il consiglio e il lavoro. 
Nella introduzione delle leggi, (scrive su Firenze il 
Giannotti, approvando), il procedere è ordinato in 
maniera che gli uomini savi e vaienti consigliano e 
gli assai deliberano (lib. IV. cap. 7). Ed ugualmente 
nel Trattato dei Governi di Aristotile, è discorso della 
utilità di ordinare un magistrato, chiamato conserva- 
tori di legge, per proporre nei consigli solamente le 
cose, che innanzi avesse deliberato (trad. del Segni, 
Milano 1861 pag. 249 ). Così presso gli Spartani si 
aveva opinione che una numerosa assemblea popo- 
lare, composta la più parte di uomini privi delle co- 
gnizioni e degli studi necessari a formare buone lejfgi, 
fosse incapace di modificare o correggere mia legge 
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(Dal PoggettOy Dir. Costit. Lucca 1863 voL I. p. 13). 
Dove non vogliamo giudicare dell'ordinamento legi- 
slativo, a cui gli Spartani furono condotti dalla per- 
suasione che avevano in detta massima, bensì affer- 
mare la verità della medesima. La quale, costantemen- 
te annunciata dalla scienza e mai potuta combattere 
dagli uomini sperimentati, rivela un bisogno, una ne- 
cessità uscente dalla natura stessa dell' ufficio legisla- • 
tivo; e comechò i moderni riformatori non v'abbiano 
posto bastante attenzione, si spiega con facilità il 
fatto avvertito dal Mill, che da qualche tempo, benché 
lentamente, ottenga sempre maggiore assentimento 
la opinione, non essere propria un' as&emblea nume- 
rosa all' ufficio diretto della legislazione, più che non 
lo sia a quello di amministrare la cosa pubblica. Per 
cui il problema non ha ora urgenza minore della 
gravità, e conviene affrettarsi a risolverlo rispettando 
i cardinali principii del nostro diritto pubblico. 

468. Vediamo intanto ciò che gli altri proposero; 
e cominciamo appunto dal Mill, il quale ha questo fon- 
damentale pensiero, che le leggi non possano essere 
fatte bene se non da un Comitato di assai poche per- 
sone. Egli confida per riuscire alla riforma, che quel 
preponderante numero di deputati, i quali non ac- 
colgono in animo il singolare proposito di proporre 
ogni volta emendamenti e di recitare un'arringa, si 
decida finalmente a non lasciarsi più trascinare da 
coloro pochi, ch'anno il perpetuo talento delle proposte 
e delle concioni. Questi deputati devono persuadersi 
che ai buoni legislatori occorrono speciali qualità, e 
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che, cercandole, si possono trovare. Un'assemblea rap- 
presentativa, come non vale di per sè a compiere il 
lavoro riguardo all' amministrazione, così non vale 
riguardo alla legislazione; ella può soltanto farlo ese- 
guire, o decidere a chi deva essere dato, e poi accordare 
o negare al medesimo la sanzione nazionale. E V au- 
tore, conforme a queste idee, conchiude doverci essere 
in tempi di sviluppato incivilimento, tra le parti es- 
senziali d' ogni governo, un corpo o una commissione, 
il cui speciale dovere sja di fare le leggi sopra gli 
oggetti ad essa segnalati dalle Camere. Rappresente- 
rebbe la intelligenza, come il Parlamento la volontà; 
non conterebbe maggior numero di membri che quello 
dei ministri, e i suoi membri riceverebbero l'ufficio 
dalla Corona e a tempo. 

469. Il Filangeri nella sua opera maggiore (I. 
cap. 8) y e nelle inflessioni politiche sulV amministra- 
zione della giustizia (part. II, § 3), parla di una 
magistratura, la cui particolare missione è di coa- 
diuvare il potere legislativo nell'adempimento del 
proprio ufficio. Un legislatore, che sta per emanare 
una legge, non sempre può avere innanzi gli occhi 
tutti i casi particolari che dovrebbe comprendervi; 
e quando uno di questi casi gli sfugga, la legge ri- 
mane imperfetta. Così è pericolo, che per ogni biso- 
gno faccia una legge particolare, quando forse lo 
potrebbe facilmente comprendere in una legge ante- 
riore, che vi si adatterebbe con due o tre parole di 
più o di meno. A questi disordini, dice il Filangeri, 
la politica non ha ancora trovato un rimedio ; e pe- 
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rò stima necessario s' instituisca una Censura delle 
leggi, la quale coi suoi consigli ne impedisca la mol- 
tiplicità e, necessaria conseguenza di essa, l'antino- 
mia . 

470. 1 Censori dovrebbero inoltre vigilare che alla 
decadenza delle leggi fosse in tempo riparato me- 
diante le opportune riforme. Destinati a conservare 
i rapporti fra il genio, i costumi, la religione e 
1' opulenza della nazione da un canto, e dall' altro 
la legge, appena scorgessero la relazione mutarsi 
in contraddizione, indicherebbero la necessità della 
riforma; egualmente adoperando allora che nelle leggi 
scuoprissero errori. Dei quali, è quasi sempre ultimo 
ad avvedersi il governo; e niuna legislazione, per am- 
mirabile che sia, va esente. Quando invece i Censori 
arriverebbero facilmente alla cognizione di questi erro- 
ri, dovendosi consacrare di continuo alla custodia delle 
leggi, e a vigilare sullo stato della nazione. Ne conse- 
gue che la Censura, oltre che ajutare la formazione 
delle leggi, darebbe eccitamento al potere legislativo 
per le riforme che il progredire dei tempi e i nuovi 
bisogni reclamassero; e per questo rispetto avrebbe 
lo stesso incarico dei Tesmoteti in Atene, i quali 
rivedevano le leggi, esaminavano se erano contraddi- 
torie, ambigue nello stile e molteplici sul medesimo 
oggetto; e ogni anno proponevano al popolo le cor- 
rezioni stimate necessarie od utili. 

471. Non è nostro intendimento descrivere per 
filo e per segno come si devano ordinare le cose, af- 
finchè proceda prudentemente la creazione delle leggi. 
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Ma le riferite proposte, senza farne analisi minuta, ci 
danno adito e ci offrono elementi a tracciare le somme 
linee di un disegno, che nei suoi particolari andrebbe 
molto studiato, e potrebbe a seconda delle diverse 
circostanze essere modificato. 

In primo luogo, per ragioni facili a scoprire, non 
conviene allontanarsi in ciò da quanto prescrive e san- 
ziona lo Statuto. Certamente quando lo Statuto sanzio- 
na spettare al re e alle Camere individualmente la pro- 
posizione delle leggi ( art 10 ) e collettivamente l'au- 
torità di farle ( art. 3 e 7 ), considera il diritto le- 
gislativo stesso e le sue disposizioni sono sostanziali; 
laddove invece sono semplicemente formali, perchè 
si riferiscono al modo di esercitare esso diritto, le 
altre, con cui prescrive una proposta di legge dover 
essere, prima che discussa dalle Camere, esaminata da 
giunte elette da ciascuna di esse, e, dopo discussa 
in un ramo del Parlamento, dover passare nell' al- 
tro, indi alla sanzione regia, e le discussioni doversi 
fare articolo per articolo ( art. 55 ). Ma questo di- 
verso apprezzamento delle disposizioni dello Statuto, 
che potrebbe avere qualche importanza, allorché si fa- 
cesse quistione di riformarle, non ne ha per noi che cre- 
diamo le si debbano ora per ragioni di opportunità, 
tutte indistintamente rispettare, cercando soltanto in 
qual modo più conveniente e profittevole si possano 
applicare. 

472. Sul diritto d' iniziativa annunciammo la no- 
stra opinione; quanto a* suoi modi sarebbe da vedere 
se non fosse più opportuno introdurre la legge 
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mediante una semplice provocazione a farla, o, come 
in Inghilterra sino ad Enrico IV, mediante una spe- 
cie di petizione contenente i rudimenti e i principii, 
non il testo formale della legge ( C$. Fiachel, lib. Vili 
cap. 6 ). Il che poi non esclude, che si lasci a una 
particolare Magistratura ufficio analogo a quello 
che spettava alle Camere francesi secondo la Carta 
del 1814 in fatto d'iniziativa; le quali potevano ec- 
citare il re a proporre una legge, ma non proporla 
direttamente; e sarebbe dalla medesima esercitato, 
indirizzando al governo o alle Camere o all' uno e 
alle altre i suoi avvertimenti sul bisogno di fare 
nuova legge o di riformarne alcuna di esistente. 

473. Dopo la proposta, la prima lettura della 
legge al modo che usano gli inglesi; e nell' intervallo 
sino alla seconda, osservando ciò eh' è disposto dal- 
l' art. 55 dello Statuto, la legge sarebbe studiata 
negli Uffizii, come ora, dopo che s' è presa in con- 
siderazione la proposta; se non che V uso potrebbe 
semplificare, come abbreviare queste discussioni, che 
si sottraggono al sindacato della pubblica opinione. 
Al giorno fissato la Camera discute in modo generale 
sui principii, la convenienza, gli scopi e i caratteri 
essenziali della legge. Sarebbe utile provvedimento 
il proibire la lettura di discorsi, e il frenare con di- 
sposizioni regolamentari la libidine oratoria di taluni, 
a cui nessuno potrebbe vietare mandassero invece 
a stampa le erudite ed elaborate dissertazioni. È 
pure da desiderare che anche presso di noi le parti 
politiche si ordinino di guisa, che nelle singole qui- 
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stioni ciascuna abbia oratore proprio; per cui entrando 
nella discussione V oratore del governo, quelli delle 
parti politiche e qualche conoscitore speciale dell' ar- 
gomento, la lotta parlamentare proceda più lesta 
e ordinata, ed abbia come maggiore evidenza, più 
assai di valore. 

474. La discussione generale, di cui parliamo, 
avrebbe in sostanza il fine stesso, che ora ha in. In- 
ghilterra e presso noi; e praticamente dovrebb' essere 
condotta per forma che non potesse degenerare in 
esercitazione accademica ed astratta; ma dovesse riu- 
scire a distinte e valutabili conchiusioni. 

È a questo punto che reclamiamo V intervento e 
T opera di un Consiglio di Legislazione, come asso- 
.lutamente necessari alla concreta formazione delle 
leggi. 

475. Questo Consiglio, secondo il nostro parere, 
deve avere costituzione nou soltanto corrispondente 
alla qualità dell'ufficio, ma valevole a tutelare e sod- 
disfare i diritti e gli interessi politici in questa ma- 
teria implicati. Perciò vorremmo di due specie i suoi 
membri: altri permanenti, altri temporanei. Quelli 
nominati dal Corpo Legislativo in seguito a proposta 
del governo, e scelti fra persone estranee al Parlamento. 
Invece i membri temporanei, in numero determinato, 
sarebbero deputati o senatori, secondo che la legge 
fosse mandata al Consiglio dall' uno o dall' altro ra- 
mo del Parlamento. Parte sarebbero nominati al 
principio di ogni legislatura e per la durata della 
medesima, parte invece in occasione di ciascuna legge. 
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I membri del Parlamento, che in questo modo fareb- 
bero parte del Consiglio, si potrebbero chiamare Coni- 
missari al Consiglio, in quanto vi sono mandati dalle 
Oamere, e Oratori del Consiglio, perchè ne portano 
la voce in seno alle Camere. 

Non v' ha dubbio che il numero dei componenti 
il Consiglio deva essere ristretto il più possibile; e 
converrebbe studiare diligentemente in quale propor- 
zione dovessero fra loro essere, in primo luogo i 
Consiglieri e i Commissari; e in secondo luogo i 
Commissari permanenti e i temporanei. 

476. Ci basta offrire il concetto generale della 
magistratura che crederemmo necessario fosse isti- 
tuita; e però non ci fermiamo sulT ordinamento in- 
torno che le si dovrebbe dare, potendosi forse non 
inutilmente ricorrere per ciò alla legislazione francese 
dell' anno Vili. Diciamo invece degli ufficii del Con- 
siglio; il quale dovrebbe compilare la legge secondo 
gì' intendimenti e i principii fissati dalla Camera, e 
formularne le disposizioni e ordinarne il testo, cosi 
che la legge non solo riescisse in sè stessa chiara, 
breve, esatta; ma nelle sue relazioni con le altre 
leggi, armonica, e nelle sue relazioni coi bisogni che 
V anno provocata, completa . 

477. In questo sistema si fa la seconda lettura 
della legge sopra lo schema proposto dai Consiglio; 
e, subito dopo, la legge viene messa a partito. Quando 
abbia voto contrario, si dichiara aperta la discussione; 
e questa può conchiudersi in due maniere: o con una 
semplice dichiarazione di rimando, per cui appunto lo 
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schema tomi al Consiglio, e questi deva correggere il 
proprio lavoro, prendendo a guida la seconda discus- 
sione; ovvero con V accettazione di proposizioni nuove, 
dichiarative, aggiuntive e via discorrendo. Cosi sono 
preveduti due casi; V uno, quando il Potere legisla- 
tivo non reputa fedelmente tradotta la sua volon- 
tà, V altro quando per nuove circostanze la vuole 
mutare. 

478. La classificazione dei consiglieri in permanenti 
e temporanei, rende possibile di affidare al Consiglio 
anche la censura delle leggi; alla quale intendereb- 
bero i primi, che, per questo riguardo, costituirebbero 
una particolare magistratura. 

Quindi, secondo tale descrizione, nel Consiglio di 
Legislazione avremmo i fermatori delle Uggì, per ado- 
perare un vocabolo che vedemmo usato nel Giannotti, 
e i censori, o come anche si chiamavano, i conserva- 
tori delle medesime. 

479. Il nuovo maestrato non ha pai-te, nel no- 
stro disegno, al potere legislativo, ma lo soccorre 
con azione precedente e con azione concomitante; a 
rispetto della qual' ultima, non si pratica la divisione 
poco naturale e dicevole, per cui secondo lo spirito 
di molte antiche legislazioni, e fra le moderne, per e- 
sompio, della costituzione dell' anno III, e secondo non 
pochi pubblicisti, e citiamo il Mill, il senno sarebbe po- 
sto in una parte, e nell' altra la volontà. Così non si 
modifica neppure il presente ordinamento del potere le- 
gislativo, nè questo rimane spostato; imperciocché l'in- 
dirizzo e la sostanza della legislazione dipendono sempre 
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e direttamente dalla lotta dei partiti politici, che nel 
parlamento riproducono le idee e i bisogni della na- 
zione. L'opinione nazionale è lasciata signora assoluta 
in questo campo; il potere politico non muta; e sol- 
tanto se ne migliora V opera. 

§. IT. Della giurisdizione del Consiglio di Stato. 

480. Il Consiglio di Stato, per la legge del 30 
ottobre 1859, oltre ch'essere corpo consultivo in ar- 
gomenti d' amministrazione, era tribunale superiore 
per gli affari contenziosi amministrativi. Anche dopo 
la legge del 20 Marzo 1865 (263) conserva questo 
carattere, poiché malgrado l'abolizione del contenzioso 
amministrativo, gli sono lasciate alcune facoltà giu- 
risdizionali. 

481. La differenza della nuova legge sta in ciò, 
che il Consiglio esercita giurisdizione propria in tutti 
gli affari contenziosi che gli sono riservati; laddove 
prima, aveva bensì di regola giurisdizione propria, 
cioè decideva le cause deferitegli come un vero tri- 
bunale; ma pei conflitti di giurisdizione tra le auto- 
rità dell' ordine amministrativo e le giudiciali, pren- 
deva deliberazioni, che divenivano esecutorie sola- 
mente per decreto del re. 

482. Secondo il diritto antico, i Consigli di Stato 
sono corpi moramente consultivi anche in materia 
contenziosa; le loro deliberazioni equivalgono a pareri 
o proposte fatte al sovrano. In Francia, dopo l' im- 
pero, il Consiglio rimanda la lettura dell'ordinanza, 
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con cui decide un affare alla seduta successiva a quel- 
la in cui prese la decisione e ciò perchè la sola se- 
gnatura del re costituisce il giudizio, ed il re non 
si trova presente alla deliberazione ( V. Cormenin, 
Qaestims de Broit Adm. I, 25 ). Però fu detto (Huef 
de Coetisan, De la puissance civile, citato dal Macarel, 
Bes Trib. Adm. Paris 1828 pag. 281 ), che quel Con- 
siglio di Stato aveva il diritto di conoscere delle cause, 
ma non di terminarle con la sentenza, quando al con- 
trario il re pronunciava la sentenza senza veramente 
conoscere della causa; talmentechè la giurisdizione, che 
realmente consiste nel diritto di cmioscere e di giu- 
dicare, era divisa in due parti distinte: dall' una la 
cognizione dell' affare, dall' altra il giudizio. 

Questo sistema, secondo il quale il Consiglio di 
Stato non è propriamente una Corte di giustizia am- 
ministrativa, perchè non siano concepisce un tribu- 
nale, le cui deliberazioni sia sottoposte ad altro con- 
vincimento che ii proprio ( Macarel, loc. cit.), era 
adottato anche dalla legge napolitana ( Rocco, I, 334 
e seg.); e, tolto in Francia dalla legge del 3 Marzo 
1849, che attribuiva al Consiglio giurisdizione pro- 
pria ( Macarel, Cours eie. II, 352 ), fu ristabilito nel 
1852 (Ducrocq, p. 99). 

483. Gli affari contenziosi, che per la legge del 
1859 erano devoluti ai Consiglio di Stato, erano trat- 
tati o da tutto il Consiglio riunito, o da una sua Se- 
zione detta del Contenzioso. 

484. Il Consiglio riunito conosceva dei conflitti di 
giurisdizione tra le autorità amministrative e le giu- 
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diciali; ma come si disse, il provvedimento definitivo 
era preso per Decreto Reale. Esercitava invece pro- 
pria giurisdizione, a richiesta del Ministro di Grazia 
e Giustizia, sugli atti abusivi della potestà ecclesia- 
stica, rimovendo T ostacolo creato dai medesimi, od 
annullandoli secondo i oasi, e rimettendo le cose allo 
stato di prima. Inoltre decideva sui sequestri di tem- 
poralità e sopra altri provvedimenti da prendere per 
la sicurezza generale. 

Talvolta il Consiglio, assumeva ufficio analogo a 
quello di una Corte di Cassazione, e poteva in se- 
guito a ricorso revocare le decisioni della Sezione del 
Contenzioso, nei casi segnatamente annoverati dalla 
legge ( art. 25 ). 

485. La Sezione del Contenzioso: 1.° rivedeva in 
grado di appello gli affari decisi da altri giudici am- 
ministrativi; 2.° decideva in prima ed ultima istanza: 
sulle controversie fra lo Stato e i suoi creditori, na- 
scenti da interpretazione di contratti di prestito pub- 
blico e dalle leggi relative ai prestiti e ai debiti 
pubblici, e sopra controversie relative a miniere, cave 
ed usine. La leggo del 14 Agosto 1862, che istituì la 
Corte dei Conti, diede a questa la facoltà di liquidare 
le pensioni, che prima spettava alla Sezione del Con- 
tenzioso del Consiglio di Stato. 

486. Il contenzioso amministrativo fu abolito 
dalla legge del 20 Marzo 1865 sopra citata; nondi- 
meno il Consiglio di Stato conserva per eccezione al- 
cuni poteri giurisdizionali. 

Abbiamo altrove (68, 117, 118, 121, 123, 288, 
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338 e 344 ) toccato sommariamento dei principii e 
delle ragioni per cui vogliamo siano dati alle ordi- 
narie magistrature i giudicii tanto amministrativi 
che civili. 

Senza dubbio un litigio d' indole specialmente am- 
ministrativa è sempre possibile; perchè l'Amministra- 
zione, con la varia, molteplice e continua sua opera, 
può suscitare reclami, contrasti, litigi, offendere di- 
ritti e interessi, la giustizia come 1' equità. Ma a cui 
spetta risolvere siffatti litigi? 

487. Per rispondere brevemente a tale domanda, 
distinguiamo in primo luogo gli atti, con cui V Am- 
ministrazione può produrre i sopra indicati effetti; 
in secondo luogo, la diversa qualità degli effetti 

a 

stessi . 

488. Non tutti gli atti compiuti dall' Amministra- 
zione sono da comprendere nella categoria degli atti 
amministrativi; ma quelli soli che eseguisce come po- 
testà pubblica, e sono applicazione di una legge o di 
un regolamento a un individuo o a un caso partico- 
lare, e non entrano nella categoria degli atti di go- 
verno, posti dalla Costituzione sotto il sindacato dei 
grandi corpi politici. 

Questa nozione esclude: gli atti contrattuali, pel 
motivo che 1' Amministrazione vi figura come con- 
traente civile; gli atti regolamentari, che per la essen- 
za propria sono precettivi e non esecutivi, e quindi si 
collegano ai legislativi in genere; e gli atti di puro 
governo. Inoltre questa nozione dà all' atto ammini- 
strativo i caratteri della individualità e della spe- 
cialità. 
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489. L' Amministrazione per altro, nello stesso 
tempo che potere pubblico, è persona secondo il giure 
privato; e per questo suo modo di essere ha bisogni 
e fini speciali. 

Gli atti, con cui provvede a questa sua particolare 
esistenza, si differenziano dagli amministrativi, e sono * 
meramente civili Con essi può, egualmente che con 
gli altri, dare origine a contestazioni; ma queste, non 
v' ha dubbio alcuno dover essere deferite ai tribunali 
ordinari, e dagli stessi decise. 

490. La quistione nasce a proposito dei litigi su- 
scitati dagli atti amministrativi; e qui, come dicevamo, 
fa d 1 uopo distinguere la varia qualità degli effetti, 
che ne possono provenire. Tra i quali, mettasi in pri- 
mo luogo il violare un diritto, che taluno abbia 
acquistato in virtù di una legge, d' un regolamento 
o d' un contratto; e in secondo luogo, il promuovere 
un contrasto da parte di qualche interesse parti- 
colare. Neil' un caso V atto amministrativo è contra- 
rio a un obbligo legale dell' amministrazione; nelP al- 
tro non è equo od opportuno. 

491. Secondo i fautori del contenzioso ammini- 
strativo, T amministrazione sarebbe competente a de- 
cidere in ambedue i casi, con questa differenza sol- 
tanto, che procederebbe in modo discrezionale e per 
grazia, trattandosi di offeso interesse, e con la spe- 
ciale procedura amministrativa pei diritti offesi, la 
cui custodia non fosse stata dalle leggi espressamente 
affidata all' autorità giudiciale. 

492. Noi distinguiamo; e primamente diciamo non 
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potersi disconoscere la competenza dell' amministra- 
zione a togliere le opposizioni fra gli atti, che im- 
prende per ragione del proprio ufficio, e ciò, che i 
privati asseriscono essere unicamente loro particolare 
interesse. 

Non è a maravigliare che qualche atto ammini- 
strativo possa tornare sgradito a taluno, e se vuoisi 
anche di danno alla formazione, all' esistenza o al- 
l' accrescimento di qualche interesse privato; poiché 
non sia sempre possibile e spesse volte sia difficilis- 
simo, ottenere la perfetta rispondenza di ciò che 
sarebbe voluto dall' interesse dei singoli cittadi- 
ni, con ciò che le generali utilità richiedono. L'am- 
ministrazione, che di questa rispondenza facesse 
1' unico criterio e la regola assoluta de' suoi atti , 
non di rado sarebbe impedita di dar mano ai dise- 
gni meglio ideati e di compiere le imprese meglio 
profittevoli allo Stato. 

Lungi da noi il pensiero che gì' interessi meritino 
minore rispetto dei diritti; che anzi, guardando quelli 
nella loro intrinseca realità, non sappiamo trovare 
per quale sostanziale criterio si possano separare dai 
secondi. Se non che, quando nel presente argomento 
si parla d' interessi, non s' accenna già a tale cosa, 
che in sè stessa differisca dal diritto, ma più tosto 
a un diritto, il cui fondamento non sia anche posto 
nel testo di una legge o di un atto legale qualsiasi, 
e per ora sia soltanto nella natura delle cose e nel 
grande principio, come nel grande bisogno dell' umana 
libertà. Di guisa che, e converso, parlando in questo 
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luogo di diritto s'accenna a un interesse, che trova 
singolare guarentigia in un atto legislativo o con- 
trattuale, da cui riceve formula e sanzione. 

493. Consegue pertanto che diritto e interesse si 
distinguono fra loro; il che non significa che, in so- 
cietà convenientemente ordinata, non devano essere 
ambedue rispettati e fatti sicuri; ma è motivo che 
nello Stato si possa affidarne la sicurezza a parti o 
magistrati diversi, e conseguirla per differenti ma- 
niere. Così avviene nel caso presente; poiché i giu- 
dici ordinari siano stati istituiti per difendere la 
santità delle leggi c delle convenzioni, e gii ammini- 
stratori per sopraintendere alla cosa pubblica; il cui 
bene per altro o non sarebbe possibile, o non si sa- 
prebbe pensare facile, esteso e sicuro, quando non 
andasse congiunto con la più larga e più certa quan- 
tità di bene privato. 

La particolare costituzione dell' ordine giudiziario 
e le procedure, che ai magistrati sono imposte a se- 
guire, non comportano, senza grave pericolo per la 
buona e retta amministrazione della giustizia, che ai 
giudici ordinari siano commesse querele, in cui do- 
vrebbero muovere non dalla rigorosa interpretazione 
d' una legge o d' un titolo, ma da criterii personali 
intorno all' equità o all' interesse generale e che si 
lascino loro facoltà discrezionali, invece che stretta- 
mente definite. 

494. Ma quando invece l' atto amministrativo of- 
fende un diritto acquisito, un diritto che diremmo 
legale, non ci accomodiamo, come i fautori del con- 
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tenzioso amministrativo, a una procedura speciale 
iniziata e condotta dalla stessa pubblica amministra- 
zione; ma vogliamo che questa non se ne immischi 
punto, e il litigio sia demandato all' ordinaria auto- 
rità giudicale. 

Per tutti i diritti, quali sieno i pericoli a cui 
sono esposti e quali sieno gli offensori, chiediamo 
eguale protezione; quindi per tutti la difesa che, 
eziandio contro 1* amministrazione, possono avere 
maggiore per la meglio compiuta e più vera orga- 
nizzazione collegiale dei magistrati, per la permanenza 
in ufficio e V animo imparziale dei giudici e pel solen- 
ne e pubblico rito. 

495. Alcuni 'pubblicisti, come già il Cormenin e il 
Macarel nei primi loro scritti, propongono appunto sia 
lasciato sussistere il contenzioso amministrativo, pur- 
ché gli uffizii, a cui è ora dato, vengano ordinati a 
foggia di veri tribunali, e quindi offrano le guaren- 
tigie proprie di questi. Se non che molte delle auto- 
rità a cui spetta giurisdizione contenziosa, hanno di 
presente incumbcnze, per cui tornerebbe impossibile 
la proposta trasformazione, e converrebbe quindi in 
luogo loro metterne altre; il che quando pure non oc- 
corresse, le guarentigie giudiciali di cui è parola, con- 
trasterebbero con quelle necessità, considerando le 
quali i sostenitori del contenzioso amministrativo 
vengono nella persuasione, che occorra dargli divisa 
organizzazione ( Cs. Ducrocq, Cours de Dr. Adm. 
Paris. 1863 pag. 93 e 95). Simile proposta, dice il 
Cabantous, non sopporta un esame profondo, non evi* 
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ta i pericoli, a cui si teme rimanga esposta V azione 
amministrativa, nò offre in cambio ai cittadini la mal- 
leveria di un maestrato tradizionale e onorando ( pag. 
271). Allorché si reputa necessario imporre air ammi- 
nistrazione gli ordini e le norme proprie dell' autorità 
giudiciale, con quale argomento si vuol mai suffra- 
gare 1' opinione, che sia vantaggioso lasciarle la fa- 
coltà di giudicare ? 

496. Le ragioni addotte a provare quella neces- 
sità, bastano per combattere e condannare la separata 
giurisdizione amministrativa; contro cui le accuse si 
assommano in questa che non dà sufficiente sicurezza; 
perchè gli ufficiali del contenzioso sono amovibili, per- 
chè il litigante si trova troppo spesso, e quando meno 
conviene, di fronte all' unico giudice, perchè il pro- 
cesso, nella massima sua parte, è sottratto alla vigi- 
lanza e al sindacato del pubblico. 

Nè si può, come taluni vorrebbero, ravvisare nel 
contenzioso amministrativo un mezzo di tutela porto 
dall' amministrazione ai privati contro lei medesima; 
conciossiachè sia molto strano e poco sicuro mezzo 
di tutèla il fare sentenziatore del litigio chi ne è parte, 
contrariamente alla massima fondamentale in argo- 
mento di giustizia, che non possa conoscere dei 
litigii se non persona del tutto estranea ai medesimi . 

Contro coloro poi che vogliono il contenzioso am- 
ministrativo per la indipendenza dell'amministrazione, 
vale la risposta data a quegli altri, che per lo stes- 
so motivo non accettano il sistema della responsa- 
bilità estesa a tutti gli ufficiali dello Stato ( 344 ). 
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• 

Per nessun modo è ammissibile che, riservando il 
giudicio sopra le cause amministrative ai tribunali 
ordinari, corra pericolo 1' interesse generale, di cui 
sta a guardia ed è regolatore supremo il potere le- 
gislativo, e, nell 7 ordine presente delle cose, non meno 
che gii amministratori cogli atti propri, sono favo- 
reggiatori i magistrati coi loro giudicii. Nè può re- 
carsi a conchiusione opposta alla nostra tesi, il ri- 
cordo storico che la giurisdizione amministrativa 
nacque per proteggere l'amministrazione attiva contro 
le invasioni, a cui si lasciavano andare in suo danno 
gli antichi Parlamenti forniti di potestà giudiciale; 
perchè allora fra i poteri pubblici era confusione e 
lotta continua e diversa; la libertà non aveva ancora 
trionfato, e mancava alla nazione un organo diretto, 
autorevole e potente della sua volontà. Tutti stima- 
vano o dicevano di parlare in suo nome ; e però si 
combattevano e studiavano di munirsi alla meglio. 
Altri tempi successero a quelli; e suprema modera- 
- trice dei governi è la volontà nazionale, rivelantesi 
precipuamente in seno ai Corpi Legislativi. Ogni po- 
tere ha ufficio definito, e la guarentigia della loro 
indipendenza, come quella dell'interesse generale alle 
loro cure commesso, sta nella legge, sola imperante. 
Così non è esatto il dire, che nelle cause ammini- 
strative è in quistione lo Stato; lo è uno dei poteri 
pubblici, l' amministrazione; e lo è appunto in quanto 
si è discostato dall' osservanza della legge . 

Onde si palesa la debolezza del ragionamento, con 
cui il Portalis e il Cabantous che lo cita (p. 271), 
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vogliono dimostrare V amministrazione non essere 
giudice e parte nello stesso tempo. « Lo Stato, dicono, 
non figura come proprietario de' suoi demani o come 
attore civile, bensì come conservatore di queli' ordine 
sociale e politico, che rese necessarie la distinzione 
delie competenze, la tutela amministrativa dei co- 
muni e dei pubblici stabilimenti, la percezione delle 
imposte, la costruzione delle strade. » Invero lo Stato è 
il conservatore di quest' ordine; ma non in particola- 
re ed esclusivamente l'Amministrazione, almeno nelle 
società libere; ove l'Amministrazione provvede in prin- 
eipal modo all' applicazione della legge, e questa ai 
mantenimento dell' ordine e al raggiungimento degli 
scopi sociali ora detti. 

Si teme che pel nostro sistema si faccia più larga 
la piaga dei conflitti fra l' autorità governativa e 
la giudiciale, perchè da un lato l' amministrazione 
non frenata da un ordine proprio di giudizii, proce- 
derà senza molti scrupoli e alla lesta nell' attribuire a 
sè la competenza degli affari, e dall' altro i cittadini 
diventeranno per ciò stesso più sospettosi, e quindi 
più facili e pronti a tirare in campo 1' autorità giu- 
diziaria. Ma appunto la facilità della provocazione in 
giudizio porrà maggiore ritegno al governo, di quello 
non gli pongano procedure, la cui istruzione e il cui 
fine sono effettivamente in sua balìa; per cui è da 
presumere procederà più cauto, e smetterà de' suoi 
spiriti invasivi, alla cui condanna non avrebbe lusinga 
di sottrarsi pel vigile interesso dei cittadini, e per 
T imparziale e libero giudizio dei magistrati. Presso 

i 
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ì quali poi non è a temere trovino facile accoglienza 
querele destituite di ragione, così che ne sia favorito 
lo spirito di litigio. 

Infine alla necessità che i processi amministra- 
tivi abbiano sollecitamente la quasi sempre urgente 
definizione, possono rispondere le forme sommarie e 
le provvisioni interinali dei processi comuni; e non 
mancherebbero al legislatore altri spodienti, onde da 
tin lato fosse lasciato libero corso alla giustizia, e 
dall' altro non fosse posto ostacolo all' azione ammi- 
nistrativa. Quanto all'asserto, che nei giudici con la 
giurisdizione unica non si avrebbero le cognizioni 
speciali necessarie per bene risolvere le quistioni am- 
ministrative, non conchiude più che se fosse addotto 
per togliere ai tribunali gli affari di commercio. 

497. Le anteriori legislazioni italiane non tutte 
ammettevano il contenzioso amministrativo; e non 
era egualmente ordinato nelle provincie ov' era rico- 
nosciuto. 

La nostra Camera dei Deputati approvò sin dal 
22 giugno 1864 il principio dell' unica giurisdizione, 
lasciando soltanto per eccezione all' autorità ammi- 
nistrativa il diritto di giudicare sopra certe mate- 
rie. In quella occasione ebbe sanzionate le seguenti 
fondamentali disposizioni: 

l. a che P autorità giudiziaria conosce di tutte 
le controversie riguardanti i diritti civili e politici, 
comunque possa esservi interessata la pubblica am- 
ministrazione, e sebbene siano emanati provvedi- 
menti del potere esecutivo e dell' autorità ammini- 
strativa; 

26 



Digitized by Google 



— 406 - 

2.* che spetta alle autorità amministrative la 
cognizione dei richiami contro gli atti di pura am- 
ministrazione riguardanti gli interessi individuali o 
collettivi degli amministrati. 

Riguardo agii atti, onde provengono le controver- 
sie, dicendo il legislatore che spettano all' autorità 
giudiciale comunque vi possa essere interessata V ammi- 
nistrazione , s' ha da intendere: tanto se v' abbia parte 
come potere pubblico, quanto se come persona civile ; 
e soggiungendo le altre parole : sebbene siano emanati 
provvedimenti del potere esecutivo o deW autorità ammi- 
nistrativa, s'ha bensì da spiegare la parola provve- 
dimenti nel senso di atti amministrativi, ma nel modo 
che fu da noi dichiarato porgendone la definizione 
( 488 ). 

498. Questo disegno di legge passò alla Camera 
Senatoria, e V Ufficio Centrale propose di recarvi 
taluno modificazioni, in parte accettate dalla legge 
del 20 Marzo 1865. La quale all'articolo 2 dispone: 
« Sono devolute alla giurisdizione ordinaria tutte le 
« cause por contravvenzione e tutte le materie nelle 
« quali si faccia questione di un diritto civile o po- 
« litico, comunque vi possa essere interessata la pub- 
« blica amministrazione, e ancorché siano emanati 
« provvedimenti del potere esecutivo o dell' autorità 
« amministrativa ». Soggiunge poi nel terzo articolo: 
« Gli affari non compresi nell'articolo precedente saran- 
« no attribuiti alle autorità amministrative, le quali, 
« ammesse le deduzioni e le osservazioni in iscritto 
« delle parti interessate, provvederanno con decreti 
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« motivati, previo parere dei Consigli amministrativi, 
« che pei diversi casi. siano dalla legge stabiliti. Con- 
« tro tali decreti, che saranno inscritti in calce del 
« parere egualmente motivato, è ammesso il ricorso 
« in via gerarchica in conformità delle leggi ammi- 
se nistrative ». 

Come si vede, la legge ha maggiore evidenza e 
precisione, che non avesse il progetto; perchè si è 
limitata a definire la competenza giudiziaria, inten- 
dendosi da sè che tutto ciò che non v' è compreso, 
appartiene alla potestà amministrativa. 

499. Le surriferite disposizioni, riguardo all' og- 
getto della controversia pongono il criterio diffe- 
renziale nella separazione di ciò che è di diritto, vuoi 
civile, vuoi politico, da ciò che è semplicemente 
à' interesse. Questa distinzione era esplicitamente signi- 
ficata nel disegno di legge; ma non occorreva che 
fosse, e la possiamo dedurre anche dal vedere che 
pel testo dqjla legge, ogni qualvolta si tratti di di- 
ritto, è competente la giurisdizione ordinaria. Non si 
tratterà poi di diritto, ogni qualvolta V oggetto della 
controversia manchi di consacrazione legale o contrat- 
tuale, vale a dire non s'appoggi a disposizioni espresse 
di legge, di regolamento o di contratto. 

500. Le materie, su cui il Consiglio di Stato eser- 
cita ancora giurisdizione propria, sono espressamente 
indicate dalla legge (art. 10); la quale gli dà facoltà 
di giudicare: 

1.° i conflitti che insorgono tra 1' autorità 
amministrativa e la giudiziaria. Questa materia è 



- 408 - 

regolata dalla legge dei 20 Novembre 1859, estesa a 
tutte le provincie del Regno (art. 13, legge sul con- 
tenzioso ); 

2. ° sui sequestri di temporalità, sui provvedi- 
menti concernenti le attribuzioni rispettive delle po- 
testà civili ed ecclesiastiche; e sopra gli atti prov- 
visionali di sicurezza generale relativi a questa ma- 
teria; 

3. ° sulle controversie fra lo Stato ed i suoi cre- 
ditori riguardanti Y interpretazione dei contratti di 
prestito pubblico, delle leggi relative a tali prestiti 
e delle altre sul debito pubblico; 

4. ° sopra le altre materie che dalle leggi ge- 
nerali dei Regno sono deferite al Consiglio di Stato 
e sopra tutte le quistioni che, da leggi speciali non 
per anco abrogate nelle diverse provincie del Regno, 
fossero di competenza dei Consigli e delle Consulte 
di Stato. 

501. Queste eccezioni non sono poche ; nè troppo 
poco importanti, perchè si possa ritenere che la 
scienza abbia conseguito piena vittoria nella quistione 
intorno al contenzioso amministrativo. 

Per ciò che riguarda la materia dei conflitti, 
quando non si vogliano far decidere dall' autorità 
giudiziaria (e fu proposto dalla Corte di Cassazione, 
a cui incombe di vegliare particolarmente a ciò che 
non s' interpretino erroneamente le leggi, causa pre- 
cipua dei conflitti ), nè dal potere legislativo, ( a 
cui, dicovano i proponenti della legge, spetta infine 
di correggere o di compiere le leggi, i cui vizii o le 
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cui lacune porgono appunto occasione ai conflitti ); 
ma si vogliano lasciare al potere esecutivo, perchè 
invero il conflitto nasce da diversità di opinione sul 
modo di applicare una legge di competenza, riguarda 
l' opportunità più che il diritto, e vuol essere assai pron- 
tamente risoluto, dobbiamo convenire che l'indole loro 
non richiede apposita magistratura, e quindi non vale 
a giustificarne la istituzione, se per altri ufficii non 
sembri necessaria. Di essi decida dunque il governo 
direttamente, salvo il supremo diritto del legislatore, 
che può, quando e come voglia, chiarire, innovare, 
correggere le sue leggi. Sarebbe poi da considerare se 
il sistema della costituzione francese del 1848 (art. 
89), onde furono tolti i conflitti al Consiglio di Stato, 
e fu per essi istituito uno speciale magistrato, composto 
di consiglieri della Corte di Cassazione e di Consiglieri 
di Stato, designati ogni triennio in numero eguale dai 
loro corpi rispettivi, e presieduto dal ministro guarda- 
sigilli, presentasse qualche opportunità, sopra tutto 
per evitare le parziali decisioni a danno dell' uua o 
dell' altra delle autorità interessate (Cs. Macarel, 
Cours, IL pag. 628 ). 

502. La disposizione riguardante il ricorso per abuso 
(appel cornine d'abus), nel progetto di legge presentato 
alle Camere il 18 Aprile 1864, era posta fra le transi- 
torie, e perciò pareva fosse palese V intenzione o il 
desiderio del legislatore, che in questo argomento delle 
relazioni fra la Chiesa e lo Stato, si compiessero altri 
innovamenti conformi ai più veri principii della liber- 
tà politica. I quali è da far voti siano per essere forte- 
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mente voluti ed operati dalla nostra Rivoluzione: e 
speriamo lo saranno, parendoci troppo grave V argo- 
mentare contro questa speranza, dall'essere stata tolta 
dalle transitorie e messa fra le definitive la disposizione 
riguardante questa materia. 

Il riconoscimento di un' autorità ecclesiastica, in 
quanto esista ed agisca in tale sua qualità, è fatto da 
cui deve rifuggire lo Stato, se non voglia poi con ma- 
nifesta contraddizione combattere le conseguenze, a cui 
naturalmente lo porterebbe, e che in tutti i tempi e 
presso tutti i popoli furono di minaccia alla indipen- 
denza, e di ostacolo alle aspirazioni della potestà 
civile. 

Una speciale procedura per gli abusi commessi 
dalle autorità ecclesiastiche equivale al riconoscimento 
di cui parliamo: è un privilegio, guardata secondo la 
giustizia; è un errore, guardata secondo la politica. 
Lo Stato non ha davanti a sè, e non deve vedere che 
i cittadini; di cui riconosce le associazioni particolari 
soltanto sino a che si formano ed esistono in seno e 
sotto la tutela del Diritto Comune, quale trovasi 
espresso e sanzionato nelle leggi patrie. 

503. Da queste premesse discende che se mai talu- 
no cogli atti propri offende la legge, deve risponderne 
innanzi alla pubblica giustizia, eguale per tutti; e se 
non la offende, deve lasciarsi stare ed essere protetto 
nelle sue opefe. Nè ci ha che vedere per questo rispetto 
se quegli sia laico o prete; e devesi intendere in uni- 
versale senza distinzione di culti, imperciocché lo 
Stato, come ignora quella diversa qualità personale, 
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così è incompetente a giudicare della diversa profes- 
sione religiosa. 

504. 11 ricorso per abuso è invece un mezzo ecce- 
zionale, con cui si prevengono o si reprimono i tenta- 
tivi e le usurpazioni dell' autorità religiosa contro la 
civile, e reciprocamente dell' autorità civile contro la 
religiosa. 

Per ciò che tocca ad abusi siffatti da parte della 
civile potestà, non sappiamo perchè una chiesa, i cui 
membri altri non sono che cittadini, non dovrebbe 
sentirsi a bastanza assicurata con quei mezzi, che i 
cittadini stessi ritengono valevoli alla tutela di molti 
altri fra i più cari e preziosi loro diritti, e che la ci- 
viltà a mano a mano ha conquistato e migliora. 

Per ciò che spetta ai ministri dei singoli culti, 
tutti egualmente devono rispondere degli abusi, che 
commettono a danuo dei cittadini e della società, sia 
con atti comuni, sia con atti propri del loro mini- 
sterio. Se non che, anche per questi vorremmo non ri- 
spondessero con forme privilegiate di processo; le 
quali o si considerino come favore accordato all'auto- 
rità religiosa, o come speciale guarentigia dello Stato, 
non sono necessarie, nè utili. 

505. L'abuso avviene quando le autorità ecclesia- 
stiche usurpano potestà civili, od eccedono nelT eserci- « 
zio dei propri ufficii a danno dei pubblici poteri; 1 
quando contravvengono alle leggi o ai regolamenti 1 
dello Stato; o quando nello esercizio dal culto commet- 
tono fatti, o tengono modi onde sia compromesso l'o- 
nore o arbitrariamente turbata la coscienza dei citta- 
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dini, si tenda ad opprimerli, o loro si faccia ingiuria, 
o infine nasca scandalo pubblico. 

506. Sopra tali abusi requisivano gli avvocati ge- 
nerali, e giudicavano i Magistrati d' Appello, senza 
pubblicità, sentito il colpevole; e la sentenza rimo- 
veva l'abuso e infliggeva una pena. 

Ora il Consiglio di Stato procede per richiesta del 
Guardasigilli, e proferisce il giudizio in seguito alla 
relazione di un consigliere e alle conchiusioni annun- 
ciate da un referendario o da un consigliere, a cui 
vengono commesse le parti di Pubblico Ministero 
dal ministro di Grazia, Giustizia e Culti. Di regola 
non infligge pena ; conciossiachè sul sequestro di ren- 
dite ecclesiastiche possa solamente pronunciare se 
gliene venga fatta richiesta, e le provvisioni da pren- 
dere per sicurezza generale non possano mutarsi in 
castigo o pena; ma tendano esclusivamente a privare 

V autorità ecclesiastica dei mezzi, con cui possa resi- 
stere alla potestà civile e continuare nell'abuso con- 
dannato. 

507. Qui il Consiglio di Stato è condotto in quel- 

V ordine d' interessi e di opinioni politiche, da cui, 
come s' è detto (442), conviene si tenga lontano per 
conservarsi imparziale e moderato nel disimpegno 
della sua missione amministrativa. Il Consiglio di 
Stato non dev' essere un corpo politico, se vuoisi che 
convenientemente attenda a scopi amministrativi. So- 
no poi tante le critiche, a cui dà luogo V esposto 
sistema per ciò che concerne la procedura, che bastano 
da sole a farne invocare V abolizione. E quando final- 
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mente all' accertamento della colpa non si vede segui- 
re alcuna pena, si dubita ragionevolmente che siasi 
tenuta in assai poco conto la dignità dello Stato, e 
che in non maggiore siansi tenuti i principii e gii sco- 
pi, per cui la società chiama i cittadini a rispondere 
degli atti loro. 

508. Fu detto trattarsi in questi processi di fatti 
aventi influenza politica, più tosto che carattere cri- 
minale; quindi doversi colpire il fatto dell' abuso, 
anzi che il suo autore; e tutto essere finito, quando 
siasi premunita la indipendenza o gli altri interessi 
dello Stato ( Cs. Garelli, pag. 79 ). 

Altri aggiunsero V abuso provenire bene spesso da 
coscienza religiosa e non da dolo ordinario; però ar- 
gomentarono doverlosi ritenere qualo fatto di ordine 
morale, a cui appunto non si può comminare altra 
sanzione che dell' ordine stesso ( Cabantous, pag. 593). 

509. A queste si contrappongono le considerazioni 
che seguono. Un atto dell' autorità ecclesiastica per 
essere abusivo dev' essere contrario a una legge, ed 
offenderla. Se non c' è un testo espresso di legge, da 
cui sia dichiarato abusivo e come tale colpito, non 
può esservi luogo a procedere. Quando in questo pro- 
posito la legislazione fosse difettiva converrebbe darle 
compimento o riformarla; ma dal difetto della legge 
non si potrebbe conchiudere contro la verità del prin- 
cipio annunciato, pel quale 1' atto non è abusivo, se 
non riveste carattere criminale o correzionale. Nel 
qual caso dev' essere deferito ai tribunali, soli man- 
tenitori e vendicatori delie leggi. 
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Allorché poi gli atti ecclesiastici siano di tale spe- 
cie, che una legge non li contempli, ma nondimeno 
provochino, per le condizioni in che si esercitano o per 
la loro propria natura, le sollecitudini del potere ese- 
cutivo, che veda in essi occasione o modo di disordini 

0 pericolo per la privata o per la pubblica sicurezza, 
caso questo che può darsi altresì a rispetto dell 1 eser- 
cizio di molti diritti consentiti dalle leggi ai cittadini 
(citiamo gli spettacoli, le riunioni pubbliche), allorché 
cioè si considerino per certo carattere od effetto poli- 
tico, di cui sieno capaci, non vedesi perchè non basti 
che il governo prenda entro i limiti delle sue costi- 
tuzionali facoltà, e quindi rendendosene mallevadore, 

1 provvedimenti che reputa più opportuni. L' azione 
cautelante della polizia può da questo verso compiere 
la sicurtà dello Stato, in principale misura affidata 
all' azione repressiva dei tribunali. 

510. Nò il ricorso per abuso consentiremmo se si 
trattasse di sola causa morale; perchè non ci sono giu- 
risdizioni morali proprie dello Stato, alla cui azione 
positiva sfugge tutto ciò che ha relazione col foro in- 
terno. Egli esige che le leggi, emanazione della volontà 
nazionale, siano rispettate, e punisce coloro che le 
infrangono. A ciò non occorrono privilegiate proce- 
dure, nò sono consentite dai liberi tempi. S' insiste 
supponendo che il prete si ribelli alla legge civile per 
comando della sua coscienza; e sia, ma non vale a scusa 
più che non varrebbe al predatore dell' altrui l'opi- 
nare col Brissot de Warville: la proprietà esclusiva esse- 
re un furto (Cs. Sudre, Hist. du Com. chap. XIII. §. 4). 
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La coscienza, come il pensiero individuale, sono da 
rispet tare; non possono essere cercati, nò puniti, sinché 
non si traducono in violazione delle leggi; ma quando 
giungono a tanto, non valgono a giustificazione degli 
atti e della colpa. Un prelato, per esempio, sospende, 
come dicesi, a divinis un sacerdote che solennizzò col 
suo popolo una festa nazionale. La sua interna persua- 
sione che il sacerdote non possa partecipare alle civili 
solennità, con cui la nazione commemora i suoi trionfi, 
non può essere inquisita e tanto meno punita. Ma 
T atto a cui lo spinse offende qualche legge? è dannoso 
ai privati o alla società? impedisce a qualche citta- 
dino T adempimento dei suoi pubblici doveri? sparge 
direttamente o indirettamente V odio e il disprezzo 
contro le istituzioni dello Stato? e tutto ciò è pre- 
veduto espressamente da una legge ? Allora V atto 
si punisca senza eccezione come senz' odio; e a ciò 
provvedano i tribunali. Nò vale il dire che simili pro- 
cessi producono scandalo; poiché nulla torni di mag- 
giore scandalo alla pubblica coscienza, che il trattare 
i colpevoli non a seconda della colpa, ma della persona. 

« 

Invece, quando si applica la legge a tutti egualmente, 
i cittadini ne rimangono edificati, e lo Stato, oltre la 
sua giustizia, prova la sua forza. 

511. Altra eccezione alla ordinaria competenza 
giudiciale è fatta per le controversie riguardanti i pre- 
stiti e il debito pubblico. Nella giurisprudenza fran- 
cese è principio costante: i tribunali non poter cono- 
scere delle azioni tendenti a far dichiarare debitore lo 
Stato; e ne seguita che non possono applicare le 
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leggi sul debito pubblico, nè generalmente conoscere 
delle quistioni relative alla liquidazione del mede- 
simo (Cs. Cormenin, Droit Adm. II pag. 8; Qucst. 
Adm. II, 90 ). 

Lasciando di esaminare V intrinseco valore di que- 
sto principio, in sua difesa si accampa la opportunità 
che il solo governo conosca di cause, sulla cui de- 
cisione possono avere influenza elementi di fatto e con- 
siderazioni di tale natura, che l'autorità giudiciale 
non potrebbe calcolare e non saprebbe apprezzare. 
Nullameno prevale a questo 1' altro ragionamento, 
che qui sono in quistione diritti acquisiti, fondati 
sopra leggi o contratti particolari, e che però a de- 
ciderle è sufficiente e meglio sicura la giurisdizione 
ordinaria. 

512. Nelle leggi generali del Regno s'incontrano 
disposizioni che estendono le facoltà giurisdizionali 
del Consiglio di Stato; il quale, per esempio, ha 
giurisdizione in materie di miniere, cave ed usine 
per la legge del 30 Giugno 1840, e per quella del 
1862 sulla Corte dei Conti pronuncia sui ricorsi 
prodotti da agenti contabili dello Stato contro le 
decisioni di essa Corte. 

Il legislatore, dopo avere sanzionata la massima 
dell'unica giurisdizione, devo studiarsi di ridurre il 
numero di queste eccezioni, le quali nè sono tante, nò 
di tale qualità che non si possa, togliendole, mettere 
in migliore accordo la legislazione con la dottrina. 
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§. Y. Degli nfflcii amministrativi del Consiglio 

di Stato. 

513. Neil' amministrazione il nostro Consiglio di 
Stato ha ufficii consultivi, ma nessuna propria auto- 
rità, quale ebbe il francese per lo ordinanze del 
1839 e del 1840. • 

I ministri possono interrogare il Consiglio, quando 
stimano conveniente, per averne pareri; e questa 
facoltà diviene obbligo nei casi definiti dalla legge 
organica e da altre leggi speciali. 

514. Si scorge l'utilità dei pareri liberamente 
chiesti, ponendo mente alla temporaneità dei mini- 
stri e alla permanenza del Consiglio di Stato da 
una parte, e dall' altra alla specialità delle cogni- 
zioni, alle limitate notizie di fatto e alle molteplici 
cure dei primi, a cui si contrappongono il vario 
sapere e la lunga esperienza del secondo (289). Lo 
scopo n' è evidente: occorre mantenere le tradizioni 
per dare conseguenza all' amministrazione; occorre 
conoscerla nella relazione delle parti e nell' armo- 
nia dell'insieme per rassodarne l'unità. 

515. Ma talvolta il potere esecutivo viene obbli- 
gato a intendere il voto del Consiglio di Stato, pri- 
ma di compiere un atto o di prendere un provvedi- 
mento. In questi casi il legislatore ha opinione di 
meglio guarentire, mediante l'avviso del Consiglio, 
la bontà degli atti ministeriali. Ma appunto perchè 
in questo o quel caso particolare, lascia supporre che 
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la consultazione da lui resa obbligatoria, gli sia mo- 
tivo di grande fiducia, viene ad alterare in qualche 
modo il rapporto costituzionale, con cui il potere 
esecutivo gli è legato. Dicemmo già l' ingerimento 
delle autorità consultive non dover mai sconvolgere 
od oscurare 1' ordine morale della responsabilità, e 
mostrammo i pericoli del trascurare questo precetto 
(291, 293); qui ripetiamo soltanto, la nazione non 
poter avere che danno da un sistema, che al po- 
tere esecutivo permette in qualche guisa di nascon- 
dersi. 

516. Le materie, su cui i ministri sono lasciati 
liberi di chiedere o non chiedere il parere del Con- 
siglio di Stato, sono indicate, come nella legge del 
1859, anche in quella dei 1865, con la frase gene- 
rale progetti di legge ed affari d? ogni natura. La 
quale indicazione importa che alla facoltà ministe- 
riale di chiedere corrisponda pel Consiglio V obbligo 
di dare l'avviso, quando ne sia chiesto; con che per 
altro non gli si tolga di manifestare i dubbi che 
avesse, sulla opportunità di prendere in esame le 
leggi o gli affari proposti, e possa dedurre da que- 
sta opportunità anche il criterio del suo giudizio. 

517. La consultazione sopra i progetti di legge 
è da tenere come semplice atto preparativo della pro- 
posta delle leggi appartenente al re. E siccome da 
questa soltanto comincia il lavoro legislativo, così 
r ufficio che in questo proposito ha il Consiglio di 
Stato è diverso da quello che avrebbe il Consiglia 
di Legislazione, da noi proposto; il quale, quantun- 
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qne non abbia facoltà di fare le leggi, concorre a 
compilarle. 

11 Consiglio di Stato e uno strumento dell' animi- 
s trazione attiva, di cui prende ad esame le inten- 
zioni e formula i disegni; e non ha diritto proprio 
per cui possa o provocare la proposta di una legge 
o insistere che si faccia nel modo da lui inteso, 
più tosto che nell' altro pensato e voluto dal go- 
verno. 

Ove considerando le ragioni, per cui il potere 
esecutivo, prima d' introdurre in Parlamento una 
legge, prende sulla medesima V avviso del Consiglio 
(514), nasce spontanea la domanda se le stesse non 
valgano a propugnare la utilità che eziandio le Ca- 
mere, volendo, abbiano ricorso al parere del Consi- 
glio di Stato, innanzi che provocare la creazione o 
la correzione d'una legge. La qual cosa potrebbe 
tornar utile quando, per esempio, una matura ed 
estesa considerazione delle opportunità amministra- 
tive fosse reclamata dall' indole speciale o dalle cir- 
costanze della legge proposta. Con che sarebbe forse 
superato il maggiore ostacolo che incontrano le pro- 
poste parlamentari ad essere accettate, e si potrebbe 
nutrire lusinga non rimanesse più a lungo e tanto 
compiutamente sterile la iniziativa delle Camere, e 
producesse buoni effetti. 

518. A termine della legge organica il parere del 
Consiglio di Stato dev' essere richiesto dai ministri 
sopra gli argomenti che seguono: 

1.° sopra tutte le proposte di regolamenti ge- 
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aerali di pubblica amministrazione. Il motivo del 
precetto è la convenienza d' interrogare un corpo 
conoscitore delle condizioni generali amministrative 
del regno, affine di evitare disaccordi danni e que- 
rele. 

2. ° sulle domande di estradizione fatte dai go- 
verni stranieri. E cautela contro la troppa compia- 
cenza ovvero contro la troppa avversione politica dei 
ministri nella interpretazione dei patti conchiusi sopra 
questa materia con altri Stati. 

3. ° sulla esecuzione delle provvisioni ecclesiasti- 
che d' ogni natura. Le bolle, i brevi e gli altri atti del 
pontefice romano non possono essere pubblicati e 
messi ad esecuzione, se non ottengono preventivamen- 
te T exequatur, vale a dire 1' assenso del Capo dello 
Stato alla loro pubblicazione ed eseguimento. Per 
T animo ostile della chiesa contro il Regno non pos- 
sono giudicarsi soverchie le difese, di cui la potestà 
civile si valga a preservazione de' suoi diritti; quin- 
di non le diamo consiglio di abbandonarne alcuna, 
sinché non avvenga, come n' abbiamo speranza, che 
in questa parte si muti radicalmente il nostro diritto 
pubblico, e ritorni alia massima della più compiuta, 
forte e rigorosa applicazione del diritto comune nei 
rapporti fra lo Stato e le associazioni religiose. 

4. ° sui ricorsi fatti al re contro la legittimità 
di provvedimenti amministrativi, sui quali siano 
esaurite o non possano proporsi domande di ripara- 
zione in via gerarchica. Quindi non sono compresi 
nell'obbligo della consultazione i ricorsi per via di 
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grazia, parlando la legge di ricorsi che impugnano 
la legittimità di un provvedimento amministrativo; nè 
questi si presentano direttamente al Consiglio di 
Stato, ma al re; e non prima di avere esaurito tutti 
i modi ordinari di richiamo, se ce ne sono. 

519. Molti sono gli oggetti su cui da leggi spe- 
ciali è imposto al potere esecutivo d'interrogare 
T opinione del Consiglio; ne citeremo i principali, 
valendoci della esposizione, fatta dal Martinelli nel 
suo Ordinamento della Pubblica Amministrazione (II, 
pag, 41 e segg, ), salve le posteriori modificazioni. 
Il precetto è imposto: 

a) dalla legge comunale e provinciale del 20 
Marzo 1865, per l'approvazione dei regolamenti re- 
lativi ai dazi, alle imposte, all' igiene, edilità e po- 
lizia locale (art. 138); per la decisione dei richiami 
indirizzati dai comuni contro le deputazioni delle 
Provincie ( art. 143 ); per la decisione dei ricorsi 
indirizzati dai Consigli provinciali contro il prefetto 
in caso di annullamento ( art. 193 ); pei provvedi- 
menti da prendersi quando i consigli dei comuni o 
delle provincie credano violate le loro attribuzioni 
da disposizioni dell'autorità amministrativa (art. 231); 
per l'assegnamento, a carico dei comuni e delle Pro- 
vincie, delle spese pel mantenimento degli esposti, 
sino a che apposita legge speciale non regoli questa 
materia ( art. 237 ); 

b) dalla legge sulle opere pie del 3 Agosto 
1862, pei ricorsi contro la deputazione provinciale 
( art. 18 ); per lo scioglimento di un' amministra- 

27 
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zione (art. 21); per la riforma di un antico isti- 
tuto (art. 24) , o la creazione di un nuovo (art. 25); 

e) dalla legge sulle Camere di Commercio, per 
V approvazione delle loro tasse; 

d) dalla legge sulla contabilità generale del 13 
Novembre 1859, seguita dal Dee. Beale del 3 Nov. 
1861 e dal Regolamento del 13 Dicembre 1863, per 
le alienazioni dei beni immobili dello Stato, previ- 
ste dall'art. 431 del codice civile (L. art. 11, Dee. 
art. 27, Regol. art. 119); pei regolamenti dei ser- 
vigi da eseguirsi per economia, e pei servigi non com- 
presi in tali regolamenti quando la spesa eccede le 
quattro mila lire, sottoponendo al suo esame anche 
i conti a spesa compiuta ( Legge art. 23, Reg. 
art. 44 ); pei progetti dei contratti nell' interesse 
dello Stato, se eccedono le 25 mila lire e dei contratti 
eonchiusi per mezzo di trattativa privata eccedenti quat- 
tro mila lire (Dee. 1861 art. 18, Reg. 1863, art. 67), per 
questi ultimi contratti, per quelli fatti ad incanto, se 
eccedono dieci mila lire, e per quelli di alienazione 
di stabili prima di essere resi esecutivi ( L. art. 26, 
Dee. art. 21, Reg. art. 96 ); per la modificazione 
dei contratti riferiti e pei conti dei contratti non 
riferiti al Consiglio di Stato, quando la spesa supera 
i limiti sopra indicati ( L. art. 28 e 29, Dee. art. 
23 e 25, Reg. art. 98, 99); 

e) dal Codice di Commercio per la costituzione 
delle società anonime; 

f) dalla legge sulle opere pubbliche, per ricorsi 
relativi alla costituziono dei consorzi, e per la ese- 
cuzione dei contratti (art. 36 e 297). 
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Di altri oggetti è parola nella legge sulle miniere 
e in quella sulle espropriazioni per causa di pub- 
blica utilità. Il Consiglio inoltre dev'essere sentito 
allorché trattasi di dare permesso a procedere giu- 
dicialmente contro pubblici ufficiali; e potremmo se- 
guitare ancora. 

520. Sarebbe troppo lungo prendere ad esame 
ciascuna delle materie, per le quali la consultazione 
del Consiglio di Stato è dichiarata necessaria. Non 
ili rado ci sarebbe a che dire sulla convenienza del- 
l' ingerimento governativo nelle materie medesime; 
e si vedrebbe che fu ordinato tanto frequente ricorso 
alla consultazione obbligatoria per avere una speciale 
guarentigia di fronte al governo, fornito di poteri 
troppo estesi e diversi. 

521. Qui affermiamo soltanto non essere conve- 
niente il chiamare un magistrato di così grande 
dignità a meschine e pedestri consultazioni. Composto 
d' uomini che vi recano tesori di studio e di espe- 
rienza, e che percorrendo i molti gradi della vita 
pubblica, benemeritarono dello Stato e onorarono se 
stessi, suo scopo è di conservare lo tradizioni e i 
principii amministrativi; e però va interrogato in soli 
quei casi, in cui possa ispirarsi al pensiero di questa sua 
egregia missione. Siccome poi, come s' è detto altrove, 
la responsabilità di chi dirige l'amministrazione attiva 
si mitiga ed oscura in proporzione che si moltiplicano 
i casi in cui gli è ingiunto di appoggiarsi alla consul- 
tiva, è da guardare che tale ingiunzione si faccia quan- 
do se ne ottenga una guarentigia veramente efficace 
ed opportuna. 
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522. In questi casi poi, siccome pel principio della 
responsabilità ministeriale non si pnò imporre ai mini- 
stri di seguire il parere del Consiglio di Stato, conver- 
rebbe, per dar valore alla garanzia, che quando l 1 av- 
viso fosse contrario al provvedimento del ministro, la 
legge ne permettesse la pubblicazione, salvo il pre- 
scrivere alcune condizioni di modo e di casi, per im- 
pedire che un sistema di assoluta pubblicità dasse 
aspetto e forza di opposizione politica alle decisioni 
del Consiglio, e rendesse meno confidenti, libere e 
sincere le comunicazioni del governo col Consiglio 
stesso. 

523. Così propongono infatti molti pubblicisti, fra' 
quali il Mill; nel cui libro sul governo rappresentativo 
è detto che quantunque siano da lasciare ai ministri le 
decisioni finali, pure la parte dei consiglieri di Siato 
non dovrebbe ridursi a quella di altrettanti zero. Per 
cui è da cercar modo che sia impossibile a un mini- 
stro il non ascoltarne ed esaminarne le raccomanda- 
zioni, qnal conto ne voglia poi fare. Questo modo fu 
trovato nel governo dell' Indie, ove i membri del Con- 
siglio del governatore generale, e dei quattro Consigli 
di presidenza, quando non s' accordano nei giudizii, 
hanno ciascuno libertà e costume invariabile di espor- 
re i motivi della propria opinione; la quale sempre si 
può conoscere per mezzo di documenti pronti ad essere 
pubblicati, e che sono pubblicati, quando il parlamen- 
to il voglia, o V opinione pubblica il reclami. 

Questo sistema ha il pregio di non limitare la li- 
bertà dei ministri, e di offrire al parlamento come al 
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paese, gli elementi necessari per bene giudicare in 
casi gravi della condotta ministeriale. 

524. Se non che, noi crediamo convenga adottare 
il sistema della libera consultazione. Questa riforma 
vuol essere preparata ed accompagnata da altre, oltre 
quella, di ridurre l'ingerimento governativo entro i 
suoi confini naturali. La prima è che i capi delle 
amministrazioni, i quali stanno intorno al ministro e 
T ajutano, formino un suo proprio Consiglio. A que- 
sto scopo fa ostacolo un vizio dei nostri ordini ammi- 
nistrativi, la cui corr ezione è la seconda riforma che 
invochiamo in proposito. Il vizio stà in ciò, che nel 
governo centrale, come nelle amministrazioni pro- 
vinciali, non si distinguono gli impiegati a seconda 
dei loro studi e delle loro attitudini; quando al con- 
trario dovrebbero costituire una classe a sè quelli che 
per la istruzione possono essere fatti salire ad uffìeii, 
il cui disimpegno richiede certo grado di cognizioni 
generali e coltura amministrativa; e altra classe que- 
glino, che hanno attitudine per gli incarichi, a cui 
non si richiede studio proprio e speciale, ma soltanto 
opera esatta e diligente. La distinzione era praticata 
in Lombardia, ove i primi s' intitolavano impiegati di 
concetto , e i secondi impiegati d'ordine. Formavano 
due rami distinti della gerarchia, ciascuno con propri 
gradi e classi. Un' amministrazione, che non badi a 
questa differenza, siccome negli avanzamenti è im- 
possibile non osservi di regola l'ordine dell'anzianità, 
corre il grande rischio di veder giungere a' suoi gradi 
elevati persone, il cui migliore e più costante criterio 
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di condotta altro non possa essere che V aver trat- 
tato gli affari per molti anni sempre a uno stesso mo- 
do, e le quali delle cose nuove siano sempre paurose o 
profondamente ignoranti. 

525. Nelle Prefetture gli impiegati altri sono di 
carr iera super iore , altri & infer iore; ma queste catego- 
rie non corrispondono a quelle di cui discorriamo. Ap- 
partengono alla prima categoria i Prefetti, i sotto- 
Prefetti, i Consiglieri e i Consiglieri aggiunti; alla se- 
conda tutti gli altri impiegati delle Prefetture e delle 
sotto-Prefetture. Ma è chiaro, per esempio, che i segre- 
tari di Prefettura, i quali talora presiedono ai diversi 
rami di governo, non possono essere compresi fra gl'im- 
piegati d'ordine; e così nelle sotto-Prefetture il solo 
Capo è impiegato di carriera superiore, ma poiché egli 
non basta a tutti i lavori di concetto, gli altri non pos- 
sono essere semplici scrivani ed esecutori materiali; e 
quindi, benché appartengano alla carriera inferiore, 
non tutti sono impiegati di ordine. 

526. Perchè sia intera la riforma, di cui parliamo, 
occorre inoltre che a comporre i ministeri non riman- 
gano gli ufficiali che per caso e dapprincipio v'entra- 
rono, e non hanno meriti particolari per rimanervi; 
ma si chiamino quelli che acquistarono molta pratica . 
e si distinsero nelle amministrazioni locali. 

Accettando queste massime e questi innovamenti, 
ne conseguirà che i ministri avranno intorno a se per- 
sone, al cui parere potranno utilmente ricorrere; e, 
raccogliendolo a comporre un Consiglio, se ne aumen- 
terà la considerazione, ed avranno più zelo con non 
piccolo vantaggio dell' amministrazione. 
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527. Non ci arresta la obbiezione che pei liberi 
consigli, da noi propugnati, i ministri saranno con- 
tenti d' essere liberati da un freno, e avranno la pre- 
tensione di bastare da soli a ogni cosa; conciossiachè 
sia in ciò da rimetterci, più che al comando della legge 
alla natura delle cose. Guardando in essa si> vede 
quanto lavoro e quante differenti cognizioni richieda 
la diversa moltitudine dei pubblici negozi. Però nò di 
tutte quelle può essere fornito, nè può reggere all'altro 
chi il più delle volte non visse in mezzo all' ammini- 
strazione , ed è distratto dalle cure politiche. Anche 
supponendo che quest'uomo conosca in modo gene- 
rale lo stato delle varie amministrazioni, quando dovrà 
decidersi per provvedimenti speciali o locali, sentirà il 
bisogno che persone sapienti e pratiche gli forniscano 
elementi di fatto e di dottrina, e col proprio parere 
lo assicurino nulla avere egli trascurato di quanto po- 
teva renderli efficaci e concordi con lo stato generale 
e con le altre disposizioni particolari dell'amministra- 
zione. L'uomo il più geloso della propria indipendenza 
non rinuncia al giovamento, che può trovare nel sen- 
tire contrarie o diverse opinioni e nel confermare le 
proprie con l' assentimento degli altri. Ne consegue che 
potendo i ministri per le consultazioni ordinarie, come 
per talune di speciali, rivolgersi o agli ufficiali da 
cui sono assistiti nel proprio ministero, o a giunte tem- 
poranee, consulteranno invece il Consiglio di Stato, 
quando li prema necessità di conoscere e di stimare 
giustamente le tradizioni e le condizioni amministra- 
tive e quindi per oggetti degni veramente delle medi- 
tazioni e delle cure di quell' alta magistratura. 
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§. TI. Conchiusione sugli ufficii del Consiglia 

di Stato. 

528. Negli antecedenti paragrafi è detto, il Consi- 
glio di Stato poter essere: un corpo politico avente 
parte nel lavoro legislativo; una magistratura con- 
tenziosa, e infine un maestrato consultivo, in argo- 
menti di pubblica amministrazione. Si sono recate le 
ragioni contro al cumulare ufficii di tanto diversa na- 
tura in un solo collegio. Quanto al contenzioso ammi- 
nistrativo , il Consiglio ne ha abbandonata la più 
gran parte e potrebbe senza difficoltà lasciare la re- 
stante ; dunque per 1' altra sua competenza potrebbe, 
a nostro avviso, far posto a due separati istituti, l'uno» 
per la legislazione, Y altro per l'amministrazione, che 
proporremmo intitolare quello il Consiglio di Legisla- 
zione, questo il Consiglio Supremo di Governo. 

529. La necessità del primo, che avrebbe duplice 
incarico: la censura delle leggi esistenti e la compila- 
zione delle nuove, è più presto sentita che detta, e cre- 
diamo aver posto fuori d' ogni dubitazione. Ciò che 
tutti, ad uno ad imo interrogati, pensano, non può 
tardare a divenire opinione pubblica, e, per essa, opi- 
nione parlamentare ; con questa persuasione ci lusin- 
ghiamo che la rinascente Italia saprà ordinare le cose 
in modo, che le sue leggi riescano degne dell' antica 
civile sapienza. 

530. Il Consìglio Supremo di Governo, guardiano 
delle tradizioni, curatore dell'unità e dell'armonia nel- 
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la pubblica amministrazione, vuol esserne la luce e il 
decoro; e può giovare dei suoi pareri, oltre i preposti ai 
governo centrale, anche il corpo legislativo, che potreb- 
be con questo mezzo meglio esercitare il suo grande, ma 
per ora poco fecondo diritto di proporre le leggi. Per 
le vigenti disposizioni, si potrebbero altresì rimettere 
al Consiglio di Governo le poche facoltà giurisdizionali, 
che sono rimaste al Consiglio di Stato. 

§. VII. Composizione del Consiglio di Stato. 

531. Presidente proprio ha il nostro Consiglio, poi 
seguono i Presidenti di Sezione, portati a tre da due ch'e- 
rano per la legge del 1859. In Francia sotto il Consolato 
era a capo del Consiglio il primo console, nel 1830 il mi- 
nistro della istruzione pubblica e dei culti; nel 1848 era 
diretto dal Vice Presidente della Repubblica; ora ha 
diritto di presiederlo V imperatore. 

532. L' antico Consiglio sardo aveva quattordici 
consiglieri, per la legge del 1859 n'ebbe venti, ora 
gliene sono dati ventiquattro . 

Il numero dei consiglieri variò continuamente an- 
che nel Consiglio di Stato francese. Secondo il Rego- 
lamento del 5 nevoso anno Vili erano fra trenta e 
quaranta ; sotto i 1 Impero passavano quest' ultimo 
numero; la Ristaurazione si tenne al primo e fu dimi- 
nuito dopo il 1830. 

533. Il decreto del 7 fruttidoro anno Vili creò 
un servigio straordinario, conservato dalla Ristaura- 
zione ( Ordinanze del 29 Giugno 1814 e del 23 Ago- 
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sto 1815 ), e dalla Monarchia orleanese ( Ordinanza 
del 20 Novembre 1839 ). In queste due ultime epoche 
i consiglieri straordinari erano venti; e, a tenore del- 
l'Ordinanza del 1839, per ogni affare, alla cui tratta- - 
zione si fosse voluto partecipassero, chiamavansi con 
decreto individuale e speciale. Questo servigio fu leva- 
to nel 1848, e il numero dei consiglieri per la legge 
del Marzo 1849 fu portato a quaranta. 

Per la Costituzione del 14 Gennajo e pel Decreto 
Organico del 25 Gennajo 1852 ci sono da quaranta a 
cinquanta consiglieri en service ordinaire; poi consi- 
glieri en service ordinaire hors sections, i quali non 
possono oltrepassare il numero di di eciotto, e si chia- 
mano così perchè non addetti ad alcuna Sezione del 
Consiglio, e solo prendono parte alle generali adu- 
nanze. Sono scelti fra i primi ufficiali dello Stato, 
anche dell' ordine giudiziario. Vengono per ultimo i 
consiglieri en service extraordinaire; non più di 
venti. 

534. Dopo i consiglieri sono da annoverare i sei 
'Referendari, in Francia Maìtres des réquétes* Istrui- 
scono gli affari loro commessi dal Presidente del Con- 
siglio riunito o dai Presidenti di Sezione, e ne fanno rap- 
porto al Consiglio o alla Sezione. Hanno voce delibera- 
tiva soltanto neir affare sopra cui riferiscono. 

535. La legge del 1859 disponeva in modo gene- 
rale all'art. 7: che le funzioni del Ministero Pubbli- 
co erano esercitate da quelli tra i referendari che ve- 
nivano a questo fine designati annualmente dal re. 
Siffatta disposizione tendendo a rendere meglio ordi- 
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nato il processo contenzioso in seno al Consiglio di 
Stato avrebbe dovuto essere mantenuta per tutte le 
cause amministrative, di cui eccezionalmente fu con- 
servata la competenza al Consiglio. Invece nella nuova 
legge è detto che le parti di Ministero Pubblico nelle 
controversie fra lo Stato e i suoi creditori, e in quelle 
riguardanti contratti e leggi di prestito pubblico e leggi 
sul debito pubblico, e nei ricorsi per abuso, vengono 
commesse dai Ministro di Grazia, Giustizia e Culti ad 
un consigliere di Stato o ad un referendario (art. 27); 
soggiungendo che la relazione è dal presidente affidata 
a un consigliere di Stato, e intendesi, ma non diremo 
con quanta convenienza, anche quando la istruzione 
dell'affare sia stata fatta da un referendario. Cosi la 
disposizione relativa all'ufficio del Pubblico Ministero 
in seno al Consiglio di Stato, era da formulare in mo- 
do più largo, comecché queir ufficio fosse appropriato 
a tutti gli affari contenziosi. 

536. Presso il Consiglio di Stato francese ci sono 
anche gli Uditori (Auditeurs), pel Decreto del 25 No- 
vembre 1863 divisi in due classi gerarchiche, ciascuna 
composta di quaranta uditori. Furono istituiti dal pri- 
mo impero, e allora da sedici toccarono sino a duecen- 
to. Caduto l' impero, furono ristabiliti solamente nel 
1824, ma senza provvisione, di cui ora godono i soli 
uditori di prima classe. 

Tanto i Maitres des réquètes, come gli Auditeurs, 
sono di due categorie, a seconda che appartengono al 
servigio ordinario, ovvero allo straordinario. I Mai- 
tres des réquétes della prima categoria hanno gli ufficii 
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che dicevamo parlando de' nostri referendari; gli udi- 
tori della stessa categoria prendono parte a tutti i 
lavori della Sezione, a cui sono destinati; assistono 
allo adunanze generali, ma solo per licenza speciale a 
quelle presiedute dall' imperatore. Sopra gli affari 
di cui fanno rapporto, il loro voto è soltanto con- 
sultivo. 

537. Grli uditori, nel concetto di chi li istituiva, 
erano giovani che intendevano dedicarsi al governo 
delia pubblica cosa; e però dovevano in seno al 
Consiglio di Stato, studiando le numerose e vane qui- 
stioni amministrative in esso pertrattate, e con ciò 
prendendo pratica degli affari, prepararsi a disimpe- 
gnare con intelligenza ed abilità gli ufficii superiori 
dell' amministrazione. Il Consiglio di Stato doveva es- 
sere per così dire il seminario, da cui il governo 
avrebbe presi i migliori suoi ufficiali; e lo fu vera- 
mente, poiché fu veduto l' imperatore scegliere quasi 
sempre fra gli Uditori del Consiglio coloro che manda- 
va a reggere le provincie conquistate. Senza costituire 
privilegio di sorta, crederemmo fosse in questo siste- 
ma qualche cosa di buono da imitare. 

538. Per la legge del 1859 il Presidente aveva fa- 
coltà d' invitare alle sedute del Consiglio, col consenso 
del Ministro, persone distinte per cognizioni speciali, 
perchè dassero la loro opinione o somministrassero 
schiarimenti. Di tale facoltà non è più parola nella 
nuova legge, benché non ci sarebbe parso sconve- 
niente o pericoloso il confermarla. 

Sulla pai-tecipazione dei ministri ai lavori del Con- 
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siglio e sul concedere loro che v'abbiano seggio e voto 
s' è detto più addietro il nostro pensiero. La legge 
vigente dispone che per gli affari consultivi (e la ra- 
gione del non comprendervi i contenziosi è che i mini- 
stri vi sono parte in causa ), i ministri possano in- 
tervenire alle adunanze del Consiglio e delle Sezioni, o 
in luogo proprio delegare Commissarii speciali. 

Gli scopi per altro, a ragione de' quali i ministri, 
come i loro commissari, possono intervenire nel Con- 
siglio, sono sostanzialmente i medesimi per cui era 
ammesso v' intervenissero altre persone estranee; trat- 
tasi cioè solamente di dare informazioni sugli affari da 
trattare, ovvero di manifestare gli intendimenti dol 
governo sulle nuove leggi o sui nuovi regolamenti, che 
il Consiglio deve esaminare o compilare. 

539. Per i' indole particolare della missione, a cui 
attende il Consiglio di Stato, non sapre bbesi concepire 
che i suoi membri potessero facilmente e di frequente 
essere mutati. La dignità e il credito di questa magi- 
stratura vogliono con ogni sorta argomenti essere ac- 
cresciute. Se il Consiglio di Stato fosse una magi- 
stratura contenziosa non esiteremmo a chiedere pei 
suoi membri la inamovibilità, come pei giudici; ma 
poiché i suoi uffici sono essenzialmente amministrativi, 
non dobbiamo costituirlo nè in grado superiore nò in 
grado eguale ai ministri; e non dobbiamo dargli una 
posizione, che possa tornare per avventura minacciosa 
o pregiudizievole alla indipendenza e alla libertà del 
potere esecutivo. Nondimeno la conservazione dei 
principii amministrativi e l'autorità dei pareri non si 



Digitized t>V Google 



- 434 - 

potrebbero conseguire, o con assai maggiore difficolta 
e minore sicurezza, se le persone che costituiscono il 
Consiglio fossero esposte alla stessa vicenda, che muta 
continuamente i capi del governo. 

540. Pel senatusconsulto del 28 fiorile anno XII i 
membri del Consiglio di Stato, nominati dall' impera- 
tore, potevano ottenere un brevetto di Consigliere a 
vita dopo cinque anni di prestato servigio ordinario 
(Cabantous p. 566; BerriaUSaint-Prix,?. 58). Per l'Or- 
dinanza del 23 Agosto 1815 il guardasigilli compilava 
annualmente un catalogo delle persone, che al re piace- 
va di conservare nell 1 ufficio di consigliere o di mai- 
tres des réquétes; quindi la revoca avveniva per sem- 
plice preterizione nello stendere il catalogo. L' Ordi- 
nanza del 26 Agosto 1824 stabilì invece che consi- 
glieri, maitres e uditori non si potessero destituire o 
rimuovere dall' ufficio se non per decreto regio indivi- 
duale (Batbie. IV, 83 ). Della Costituzione del 1848 
s'è veduto che per la revoca richiedeva la deliberazione 
delir Assemblea Nazionale, sulla proposta del Presi- 
dente delia Repubblica. Ora il liberissimo diritto di 
rimozione, lasciato all' imperatore, mette il Consiglio 
in uno stato di assoluta soggezione, come corpo 
politico e come corpo amministrativo; e in questa 
parte il secondo impero peggiorò il sistema tenuto dal 
primo f Cs. Berriat-Saint-Prix, p. 771 ). 

541. Ne sembra lodevole il sistema della nostra 
legge, per cui i presidenti e i consiglieri non possono 
essere rimossi nè sospesi dall' ufficio altrimenti che 
dal Re, con Decreto personale motivato, udito il Con- 
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siglio dei Ministri. Questa guarentigia che la legge 
del 1859 estendeva ai Referendari, non fu loro lasciata 
benché la relazione che andava unita al progetto della 
legge accennasse d'estenderla anche a loro, e non po- 
tesse dubitarsi ciò essere conveniente pensando che ai 
referendari può commettersi la istruzione degli affari, 
e che, facendo rapporto sui medesimi, hanno modo 
d' influire grandemente sulla decisione del Consiglio, 
laonde hanno bisogno, non meno che altri, d'essere 
tutelati nella loro indipendenza. 

§• Y ITI. Ordinamento del Consiglio di Stato. 

542. Avanti la nuova legge, erano tre le Sezioni 
del Consiglio di Stato; V una pel Contenzioso Ammini- 
strativo, V altra per gli affari di Grazia, Giustizia e 
Culti, e la terza, divisa in due comitati, per gli affari 
interni e le Finanze. Ora le Sezioni s' intitolano del- 
l' Interno, di Grazia, Giustizia e Culti e di Finanze. 
Per gli articoli 8 e 10 del Regio Decreto 1 Giugno 
1865, con cui è approvato il regolamento per ciò che 
concerne la esecuzione della legge sul Consiglio di 
Stato, la Sezione dell'interno ò divisa in due comita- 
. ti, 1' uno per 1' amministrazione dell' interno e della 
istruzione pubblica, l'altro pei lavori pubblici, l'agri- 
coltura, l'industria e il commercio; e in altrettanti la 
Sezione di finanza, secondo che s' occupa dell'ammini- 
strazione militare e marittima o di finanze propria- 
mente dette. La Sezione di giustizia ha nelle sue at- 
tribuzioni gli affari di giustizia e di grazia, quelli dei 
culti e gli affari esteri. 
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543. Dicemmo altrove quali fossero le Sezioni del 
Consiglio di Stato francese innanzi il 1849 ( 426, 428, 
429); nella quaV epoca furono ridotte a tre, l'una legi- 
slativa, l'altra amministrativa e la terza contenziosa. Dal 
1852 le Sezioni sono sei, distribuite così: per la legisla- 
zione, la giustizia e gli affari esteri, pel contenzioso, per 
gli affari interni, la istruzione e i culti, pei lavori pub- 
blici, l'agricoltura e il commercio, per la guerra e la 
marina e infine per le finanze. 

Parrebbe che alla compilazione delle leggi si fos- 
se dovuta destinar sempre una stessa Sezione; e 
così intesero le Ordinanze del 1814 , istituendo un'ap- 
posita Sezione di Legislazione, che fu soppressa poi e 
rinacque nel 1830 (429). Ora, i disegni di legge da 
studiare e compilare vengono distribuiti alle Sezioni 
per ragione di materia; ma è lasciata facoltà al Presi- 
dente del Consiglio di unire, se reputa opportuno, 
alla Sezione incaricata dello studio di una legge o d'un 
regolamento, la Sezione di Legislazione, giustizia e 
affari esteri (Cabantous, p. 614). 

544. Nel nostro Consiglio di Stato gli affari par- 
ticolarmente devoluti ad una Sezione, possono essere 
definiti dalle Sezioni, dai loro Comitati, da Comniis- 
sioni speciali o dall'Adunanza generale del Consiglio. 

I Comitati trattano gli affari, secondo vengono 
loro affidati dal Presidente della Sezione. La Sezione 
intera s' occupa di quelli, che per ragione della mag- 
giore gravità le sono deferiti dal Presidente, o che le 
sono sottoposti dai Comitati, allorché abbiano dubbi 
intorno ai medesimi, o non li possano decidere per la 
parità dei voti. 
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Il Presidente del Consiglio può rimettere un 
affare, che sia di natura mista o indeterminata, a una 
Commissione speciale, composta di consiglieri delle 
Sezioni. 

Può altresì per detcrminati affari aggiungere alla 
Sezione incaricata di esaminarli, alcuni membri di 
altre Sezioni. Ma questi non hanno che voto consul- 
tivo ( Leg. org. art 21 ). 

545. Il Consiglio delibera in Adunanza generale, 
dopo l'esame preparatorio fatto dalle Sezioni: 1.° sugli 
affari, pei quali dal Regolamento del servizio interno è 
dichiarato necessario questo modo di procedere (Leg. 
org. art. 22.), e può dirsi che sono affari d'interesse 
generale o di massima i quali vengano a costituire una 
norma pei successivi casi simili; 2.° sugli affari espres- 
samente indicati nella legge organica; e quindi sulle 
proposte di leggi e di regolamenti generali (art. 23), 
sulle cause di conflitto, di prestito e debito pubblico, 
sui ricorsi per abuso, i sequestri di temporalità e gli 
atti provvisionali di sicurezza pubblica (art. 25), e 
in generale sulle cause contenziose. Aggiungesi in 
terzo luogo che il ministro, se non s' accontenta del 
parere avuto dalla Sezione, può commettere al Presi- 
dente del Consiglio che riproponga V affare nel- 
l'Adunanza generale. Questa facoltà non patisce, come 
per la legge del 1859, restrizioni in ragione di ma- 
teria ; per cui può essere usata anche se non si tratti 
di materie, sulle quali V avviso del Consiglio fosse ne- 
cessario, o di progetti di regolamenti di polizia urbana 
o rurale, edilizii o carcerarii, o di domande di estra- 

28 
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dizione, o di esecuzione di provvisioni provenienti dal- 
l' estero, o di richiami al re contro la legittimità di 
provvedimenti amministrativi ( Legg. 1859 art. 14, 
15, 16). 

546. Per la legge francese gli affari portati nell'a- 
dunaza generale sono di grand ordre o di petit ordre, e 
appartengono all' una o all' altra specie secondo che 
sono inscritti sul ruolo degli uni o degli altri; per cui 
il criterio di distinzione è del tutto positivo ed estrin- 
seco ( Batbie, IV, p. 66 ), benché la distinzione si 
prefigga di sceverare i maggiori dai minori affari. I 
ruoli sono stampati e pubblicati qualche giorno in- 
nanzi la discussione. 

Presso noi non v' ha traccia di questa separazione 
e del diverso procedere. Il Regolamento prescrive sol- 
tanto che prima di ogni adunanza, sia trasmesso al 
Presidente un elenco contenente l' indicazione degli 
affari a discutere, e il nome del relatore. Il Presidente 
poi deve curare siano stampati i lavori preparatori 
della Sezione, e distribuiti innanzi alla discussione 
(art. 21 e 22). 
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CAPITOLO QUARTO 

DELLA CORTE DEI CONTI 

§• I. La Corte dei Conti secondo la teoria 
costituzionale e la storia. 

547. La missione particolare della Corte dei Conti 
sta nel guarentire la regolarità delle finanze per ciò 
che riguarda l'amministrazione del pubblico denaro, e 
in ispecie la computisterìa e la tesoreria. 

548. Tre momenti sono da distinguere in ogni 
processo governativo: nell' uno il precetto, nell' altro 
la esecuzione, e nell' ultimo 1' accertamento. Anche 
la gestione del pubblico denaro li comprende, e vi cor- 
rispondono T atto legislativo, l'esecutivo e il censorio. 
Consiste il primo nell'ordine dato, secondo le forme 
costituzionali, da chi e investito della potestà di fare 
le leggi, perche si riscuota un'imposta, si faccia una 
spesa e si proceda, nell' uno come nell'altro caso, se- 
condo regole determinate. Il potere esecutivo compie 
un' altra serie di atti mediante cui applica le leggi di 
finanza; e deve applicarle con regolarità ed effetto, e 
per modo che in ogni tempo e facilmente sia possibile 
conoscerne e sindacarne i risult amenti. Ed appunto, 
in terzo luogo, con la censura conviene vigilare 
sull' amministrazione del pubblico erario e sottoporla 
a sindacato. 

549. Questo ufficio censorio, a cui attende in su- 
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premo grado la Corte dei Conti, può essere ravvisato 
sotto due aspetti differenti. Il primo è, quando si vuole 
accertare la rispondenza fra P atto del finanziere e la 
volontà del legislatore. Il Parlamento ordina le spese, 
fissa in favore dei singoli ministri le somme necessarie 
per esse, fa le leggi d'imposta e stabilisce con quali es- 
senziali norme deva essere amministrata la finanza. In 
ciò è riposto il mezzo principale ch'anno i popoli 
liberi per governarsi da sè, premunirsi contro la ti- 
rannide e affrettarsi verso perfezionamenti civili sem- 
pre maggiori. Il diritto di votare i tributi e le spe- 
se e di stabilire V ordinamento della finanza, come, 
in ordine di tempo, è il primo passo decisivo fatto 
dai popoli verso la libertà politica, è il maggiore 
per la sua intrinseca sostanza e gravità. Di qui 
per mantenerlo, non meno che la intelligenza e 
P amore della libertà, apparisce necessaria la eccel- 
lenza degli ordini politici. Coi quali, nell' argomento 
che ci occupa, il Parlamento deve proporsi due cose: 
P una di sorvegliare che nell' amministrazione finan- 
ziaria il ministero non si allontani dall'esatta osser- 
vanza delle leggi; P altra di riscontrare i conti che è 
tenuto a presentargli; senza di ciò il voto finanziario è 
illusorio e manca di complemento. 

L' altro aspetto della censura finanziaria ci si mo- 
stra, quando il potere esecutivo, che deve applicare le 
leggi di finanza e reggere questo ramo particolare di 
amministrazione, e a questo scopo necessariamente va- 
lersi dell' opera di molti ufficiali pubblici da lui dipen- 
denti, e altresì del concorso contrattuale di persone 
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private, si pone a vigilare e sindacare gli atti tL 
queste persone, per non correre a occhi chiusi in una 
gravissima responsabilità. 

550. Perciò la funzione censoria a rispetto delle fi- 
nanze, può essere compiuta nello interesse della potestà 
legislativa o in quello del governo; nell' un caso pre- 
serva un diritto nazionale, nel secondo è intesa prin- 
cipalmente a preservare la responsabilità dei ministri, 
assicurando il regolare andamento dell' erario pub- 
blico (C$. Say, Cours Complet. Vili, cap. 2). 

551. Se la Corte dei Conti fosse istituita pel primo 
scopo, siccome 1' opera sua non sarebbe che un com- 
plemento del diritto legislativo, ella dovrebb'essere in- 
dipendente dal potere esecutivo, e ricevere il suo 
mandato dal parlamento, con cui avrebbe continua ed 
immediata relazione. Al contrario, nel secondo caso, 
siccome il governo dello finanze, la sorveglianza sul- 
le medesime e il riscontro dei risultamenti sono tutte 
operazioni comprese nella competenza del potere ese- 
cutivo, la Corte dei Conti dovrebb' essere in dipen- 
denza dal medesimo e riceverne mandato e istru- 
zioni. 

552. Consultando la storia di questa istituzione, 
accade anche qui d* incontrarci in quel Consigio Pri- 
vato degli antichi monarchi, da cui tutto partiva e a 
cui tutto metteva capo. Col tempo e a grado a grado, 
lascia, più o meno compiutamente, una specie o l'altra 
d' incumbenze, e vengono date a particolari magistrati; 
fra queste, e quasi dapertutto, dopo le giudiciali co- 
muni, lascia le amministrative e giudiciali finanziarie, 
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eugouo assunte da Uffizii diversamente intito- 
lila Cantere, Consigli, Corti, ecc. Ma perchè a questi 
tempi i poteri pubblici tutti si raccolgono nel principe, 
cosi eziandio nelle magistrature da lui istituite, e' è 
confusione di ufficii; e conseguentemente non può 
asserirsi che le detti Corti dei conti ricevano incarico 
legislativo o puramente amministrativo, più tosto che 
cumulato: nel fatto servono all' unico interesse del 
principe, eh' è rivestito d' ogni potere. 

553. In Francia un' Ordinanza di Luigi IX del 
1256 parla di persone, risiedenti in Parigi, preposte 
ai Conti pubblici, le quali devono rivedere le entrate 
e Le spese delle città del Regno. Costituirono una Ca- 
mera dei Conti, che nel 1319 è dichiarata sedentaria 
da Filippo il Lungo ( La ferrière, I, 214). Ce n'era 
anche nelle provincie, e so ne contavano nove al tempo 
della rivoluzione (Martinelli. II, 62). Dapprincipio la 
Camera di Parigi era l' unione della Camera dei 
Conti, di quella del Tesoro e dell' altra dello Zecche; 
quest' ultima ne fu staccata nel 1758, e più tardi 
diventò la Corte delle Zecche. La rivoluzione soppresse 
la Camera col decreto del 2 settembre 1790, che 
avrebbe avuto effetto quando fosse stata promulgata 
ima nuova legge sulla contabilità pubblica. 

554. In luogo della Camera, il decreto del 17 
settembre 1791 pose un Bureau de comptabilité per 
preparare i conti, che l'Assemblea Legislativa avreb- 
be di poi veduti ed appurati. La nomina de' suoi 
membri era data al re. Quindi pel mòdo dei costi- 
tuirlo e per la qualità del suo ufficio, va considerato 
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come dipendente dal potere esecutivo, e il suo la- 
voro è semplicemente amministrativo. All'Assemblea 
invece sono avocati il sindacato e il giudizio sui conti, 
conciossiachè si stimi l'uno e l'altro interessare mag- 
giormente il potere legislativo. Non è peraltro op- 
portuno, quando s'abbia di mira la tutela del diritto 
legislativo, lasciare il lavoro preparatorio, su cui 
devono fondarsi il sindacato e il giudizio, in piena 
balìa di chi può aver interesse, che non si facciano 
o non compiutamente. In secondo luogo , L 1 indole 
delle operazioni necessarie per bene esaminare e 
giudicare un rendimento di conti tanto esteso, com- 
plicato e grave com' è quello di uno Stato, mal per- 
mette vi attenda con sollecitudine e buono effetto 
un corpo numeroso, un'assemblea ordinata per fare 
leggi, non per far computi e portare giudizio sui 
medesimi. 

555. Perciò la Costituzione del 24 Giugno 1793 
ordina sia istituita una Commissione di contabilità 
nazionale, i di cui membri parte sono nominati dal 
potere esecutivo col titolo, che ne indica l' incarico, di 
verificatori; e parte dal Corpo Legislativo, col titolo 
di Commissari sorveglianti. Questo sistema è ispirato 
da un pensiero di transazione; e, come a dire, la 
separazione dei poteri e la guarentigia politica si 
vogliono conseguire evitando il dualismo, e sostituen- 
do all'assoggettamento di un potere all'altro il loro 
concorso. In questo sistema i due poteri s' accostano; 
V esecutivo non ^si presenta più col suo rendimento 
di conti immediatamente al legislativo, che ne giu- 
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dica da sè; ma ambidue concorrono a istituire un 
magistrato, i cui membri, nel duplice interesse della 
legge e dell' amministrazione, compiono con ufficii 
divisi il lavoro censorio. 

Se non che, dove e' è diversità di tendenza e 
d' interesse, non si sa concepire come possa proce- 
dere a buon fine l' opera in comune. La verifica- 
zione dei conti da parte del governo ha uno scopo, 
ed altro da parte del legislatore. Ciascuno dei due 
ha utilità particolare e tutta propria da guarentire; 
dunque i modi della guarentigia non possono essere 
i medesimi, nè questa può essere affidata alle stesse 
persone. Confondere le due operazioni, mettere in- 
sieme i due poteri non si può senza compromettere 
la utilità del lavoro. 

La commissione per altro non fu potuta istituire, 
perchè nell' Ottobre dello stesso anno fu proclamato 
il governo rivoluzionario. Quindi continuò a sussi- 
stere il Bureau del 1791 con qualche modificazione 
operata nel suo interno ordinamento dalla legge 28 
piovoso anno III. 

556. La Costituzione del 5 fruttidoro anno III 
(22 Agosto 1795) creò due distinte Commissioni, una 
per la tesoreria, V altra per la computisteria (compia- 
bilitè). Diede la elezione dei loro membri al Con- 
siglio degli Anziani, che li doveva scegliere fra i 
candidati proposti dal Consiglio dei Cinquecento. 

Il diritto di nomina, prima spettante al solo po- 
tere esecutivo, poi da lui esercitato in concorso col 
potere legislativo, ora gli e tolto del tutto. 
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Questa Costituzione continua a chiamare esclusiva- 
mente e direttamente il corpo legislativo all' assesta- 
mento definitivo dei conti parziali; la quale esigenza 
come dicemmo, non tiene conto dell' indole partico- 
lare di tale operazione, per cui non vi può attendere 
con vero ed utile effetto un' assemblea legislativa, 
sia guardando alla qualità dei suoi componenti, sia 
al suo ordinamento. 

557. La Costituzione del 22 frimaire anno Vili 

< 

(13 Dicembre 1799) istituisce una sola Commissiono 
per regolare e verificare i conti, le entrate e le spese 
della repubblica. E composta di sette membri, nomi- 
nati dal Senato fra i candidati nazionali agli im- 
pieghi ( Laferriére, Hist. de la Rev. Frane; Paris, 
1850 p. 423 ). Pensando che la nomina dei senatori 
era fatta dai consoli, e quale fosse lo spirito politico 
del governo consolare (Cs. Mignet, Hist, de la Rev. 
Frane; Bruxelles, 1824 II, 461 ), si capisce che in- 
direttamente la Commissione era posta in soggezione 
al potere esecutivo. 

Guardando invece all' ufficio c' è un progresso, 
comechè il lavoro della Commissione sia definitivo, 
non preparatorio, e meglio di un Corpo Legislativo 
possa attendere alla verificazione dei conti parziali 
una Commissione ristretta ( Cs. Laferriére, I, 219; 
Cabantotis. pag. 545 ). 

558. Il Cabantous loda la riforma operata dal- 
l' Impero, perchè con essa si riebbero le guarentigie 
che s'ottenevano dallo antiche Camere dei Conti, le 
quali non avevano soltanto organizzazione amministra- 
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tiva e politica, ma eziandio giudiciale. Il Laferriére 
invece la loda, perchè pose termine al sistema delle 
commissioni, di cui erano vivamente sentite le im- 
perfezioni. Considerando sotto altro aspetto la Corte 
dei Conti istituita col decreto dei 16 Settembre 1807 
e organizzata col regolamento 28 Settembre a. s. 
si scorge che il costituirla dipende di nuovo dal solo 
potere esecutivo direttamente; v' ha soltanto questa 
modificazione che i membri sono nominati a vita; 
il che è più presto voluto dall' essere la Corte dei 
Conti un tribunale ammiuistrativo, che non valga, 
dandole indipendenza verso il governo, ad assicurare 
T interesse e il diritto del parlamento. 

559. In Inghilterra c' è istituzione simile alla 
Corte nel così detto Ufficio di Udizione (Audit Office) 
creato nel 1785. E composto di commissari speciali, 
d' ispettori e di esaminatori dei conti. Il suo incarico 
era dapprima di rivedere i conti dell' amministra- 
zione civile; poi altre leggi gli affidarono il sinda- 
cato sopra le spese della marina e infine sopra tutte 
le spese militari. Riceve i prospetti delle entrate e 
delle spese dal controllatore generale (comptroller ge- 
neral ), e può chiamare" davanti a sè tutte le per- 
sone che maneggiano danaro dello Stato, come pren- 
dere notizia di tutti i libri, i mandati, le carte, i 
contratti e le corrispondenze, il cui esame reputi 
conveniente pel disimpegno della sua missione ( Cs. 
Franqueville, op. cit. pag. 423; Garnier, Traitè de 
Finances, Paris 1862 pag. 443). 

560. Il Congresso Nazionale istituì nel Belgio la 
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Corte dei Conti col Decreto in data 30 Dicembre 
1830, prima ancora che fosse promulgata la Costi- 
tuzione; mauifestando con ciò quanta importanza 
annettesse alla nuova istituzione, come quella che 
deve servire di guarentigia al paese pei gravi in- 
teressi implicati neir amministrazione delle finanze. 
A questo coucetto risposero il modo della costituzione 
e la competenza. 

Per l'articolo 116 della Costituzione belga, la 
Camera dei rappresentanti nomina le persone, che 
devono comporre la Corte; le quali, secondo il di- 
sposto d' una legge posteriore, durano in carica sei 
anni. 

La scelta cade su persone estranee a) parlamento, 
e soltanto la Camera può rimuoverle, come rieleg- 
gerle a suo arbitrio; onde godono privilegio d' ina- 
movibilità solamente di fronte al potere esecutivo, 
dal quale la Corte rimane affatto indipendente. In 
questo sistema la Corto dei Conti è un maestrato 
posto nella dipendenza dei potere legislativo, e V uf- 
ficio suo è di vigilare e di giudicare sulle operazioni 
finanziarie e sui conti del potere esecutivo, a cui 
serve di freno, perchè non oltrepassi la misura dei 
crediti, che gli sono aperti e non se ne valga ad 
oggetto diverso da quello per cui furono stabiliti. 

561. La legge del 1.° Novembre 1849, che istituì 
in Toscana la Corte dei Conti, s'avvicinò al mo- 
dello belga. La istituzione era meno recente in altre 
parti d' Italia. In Napoli la legge del 18 Dicembre 
1807 fondò una Regia Corte dei Conti, mutata nella 
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gran Corte dei Conti per legge del 29 Maggio 1817, 
ed era divisa in tre camere. In Sicilia la fondazione 
n'ò dovuta alla legge del 7 Gennaio 1818, e V am- 
pliamento a un decreto del 20 Marzo 1832. Nel 
Parmense l'ufficio proprio di una Corte era dato a 
una sezione del Consiglio di Stato, sinché nel 1836 
fu istituita la Camera dei Conti. Nella Monarchia Sar- 
da troviamo anticamente un uffizio detto degli Uditori 
dei Conti; poi sin dal 1351 una Camera dei Conti, 

■ 

che giudica sui risultamenti delle finanze e sugli 
agenti contabili dello Stato, mentre il Controllo Ge- 
nerale, di cui la legge 23 Marzo 1853, abolito a dì 
nostri, ha il riscontro preventivo delle spese. 

562. Pel Piemonte e la Lombardia la Corte dei 
Conti ordinata con legge del 30 Ottobre 1859, en- 
trò in ufficio il 1 Genuaio del 1860. Compiute le 
annessioni delle altre provincie italiane, dovendosi, 
a cominciare dal 1862, formare un solo bilancio pel 
Regno d' Italia, fu presentato al Parlamento un pro- 
getto di riforma il 29 Novembre 1861. Approvato 
dai Deputati il 16 Dicembre 1861 vi furono in- 
trodotte modificazioni dal Senato; quindi, tornato 
alla Camera elettiva il 17 Marzo 1862, fu convertito 
nella legge del 14 Agosto a. s. 

563. Questi brevi cenni storici ne presentano l'in- 
certezza e, quasi diremmo, L' oscillazione della pra- 
tica fra due concetti, fra due tipi diversi. Da un 
lato s'è persuasi che il grande interesso da tutelare 
è della nazione, la quale soltanto dalla sincerità del 
diritto, che le spetta in materia di finanze, può ri- 
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promettersi vivere libero e prosperoso. Dall' altro 
lato non si vuole sacrificare T indipendenza dell'am- 
ministrazione a questo interesse, a cui si contrap- 
pongono altre utilità governative, promosse o assi- 
curate dalla Corte dei Conti per la speditezza dei 
processi, la specialità delle cognizioni, lo spirito 
d' ordine e d' esame. Gli sperimenti, che si tentano 
per conciliare queste diverse tendenze, ci portano 
al risultamelo che generalmente la Corte dei Conti, 
per la sua costituzione, presenta due caratteri più 
o meno armonizzati fra loro, e, per la sua compe- 
tenza, ha due fini, di cui non si sa dire quale sia 
meglio assicurato. 

564. Per cui tornando là di dove siamo partiti, 
vale a dire ai principii, ò prima da riconoscere che 
la vigilanza e il sindacato, e in generale la censura 
sulle finanze, può essere dalla Corte dei Conti eser- 
citata con riguardo al diritto e all' utile della pote- 
stà legislativa, ovvero con riguardo al diritto e al- 
l' utile della potestà esecutiva. Siccome poi la dot- 
trina e la pratica, tanto politiche che amministrative, 
concordano che ove c' è confusione d' uffici e con- 
temporaneità di fini diversi, nè il lavoro nè V effetto 
suo possono presentare sufficiente sicurezza di bontà; 
così è da ritenere che 1' ordinamento e V opera della 
Corte non possano essere i medesimi per ognuno dei 
due scopi sopradetti. 

565. La vigilanza siili' erario e sui computi, con 
gli intendimenti e gli scopi che 1' amministrazione 
deve proporsi, non può naturalmente commettersi. 
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se non a magistratura dipendente dall' amministra- 
zione stessa, che le deve dare indirizzo e norme di 
condotta. In questo senso non devono essere attri- 
buite alla Corte facoltà che valgano per alcun modo 
a impedire, limitare o contenere l ? azione amministra- 
tiva. E se non fosse che la Corte è altresì tribunale 
finanziario, la prerogativa della inamovibilità concessa 
a* suoi membri non parrebbe opportuna; altra occa- 
sione questaj in cui si vede quanto poco convenga 
il cumulare ufficii amministrativi e contenziosi. 

Per gli scopi amministrativi, di cui qui si parla, 
sarebbe forse sufficiente qualche ampliamento o me- 
glio qualche correzione al servigio di controlleria 
istituito presso le varie amministrazioni in tutti i 
loro gradi. Neil' impero d'Austria il riscontro delle 
operazioni, che concernono gli introiti e i pagamenti 
è indipendente dal ministero delle Finanze e spetta 
alle autorità di controllo a capo delle quali sta un 
direttore generale. Oltre l'ufficio centrale residente in 
Vienna con le molteplici sue sezioni, se ne contano 
tredici residenti in altri luoghi. Nell'anno 1860 fu 
sottoposta allo stesso riscontro anche i 1 amministra- 
zione militare ( Condizione finanziaria delle Provincie 
italiane soggette alV Austria, premesso m Saggio sul 
sistema finanziario austriaco. Torino, 1865 pag. Ili; 
diligente ed utile lavoro dell' egregio patriota A. 
Meneghini, veneto ). Questo sistema è troppo minuto 
ed esteso, e quindi troppo costoso ( nel bilancio del 
1863 la spesa era fissata in fior. 4,613,142 pari a 
lire ital. 11,394,460) per potersene raccomandare la 
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imitazione; tuttavolta è degno di studio questo concetto 
di mettere costa a costa il sindacato e V amministra- 
zione. Per quanto riguarda l'Ufficio centrale, a cui i 
provinciali dovrebbero far capo, è da vedere se il Con- 
siglio supremo di Governo da noi proposto (528,530), 
non possa dividersi in due differenti coliegii, V uno 
per la consultazione amministrativa, V altro pel sin- 
dacato finanziario neir interesse del governo. 

566. Venendo ora al sindacato richiesto per la 
tutela dei diritti parlamentari in materia finanziaria 
a noi pare evidente doverlosi dare a magistrato, che 
dipenda dal potere legislativo. Quindi al potere ese- 
cutivo non data facoltà di rimoverne i membri, e 
1' abbia soltanto il Parlamento, che li nomina. Dopo 
di che, siccome conviene rispettare la separazione e 
la indipendenza dei poteri, non si possono dare alla 
Corte uffici di tale natura, che per essi invada o limiti 
T azione governativa, o iu qualche guisa diminuisca 
la responsabilità ministeriale. Pel qual rispetto è lode- 
vole la leggo toscana del 1849, che toglie alla Corte 
dei Conti la facoltà dei riscontri preventivi, e le affida 
soltanto la revisione dei conti generali. 

567. La proposta di togliere i riscontri preventivi, 
può mettersi innanzi anche senza volere trasformata 
la presente costituzione della Corte dei Conti; e fu 
fatta da uomini non meno valenti nelle dottrine, che 
esperti nelle pratiche finanziarie. L' egregio mio ami- 
co cav. Antonio Cailegari scriveva sul Diritto del 31 
Marzo 1865, che la smania di moltiplicare i controlli 
ha invaso tutti i rami della pubblica azienda; la quale 
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smania riesce a danno dell* amministrazione e sfidu- 
cia computisti e parti, imperocché per quelli e 1 è il 
maggiore lavoro e per queste le brighe moltiplicate; 
e notava che se un controllo, semplice e severo, torna 
indispensabile all'amministrazione, questa ha invece 
danno fortissimo dal controllo ripetuto o inviluppato. 
Dove proponendo d' abolire il riscontro preventivo, 
nessuno nega siano da cercare e si possano trovare 
guarentigie, che lo surroghino convenientemente. 

568. La Corte dei Conti dovrebbe dunque secondo 
il nostro parere, essere costituita allo scopo di sussi- 
diare il parlamento, il quale per altro verso sarebbe 
sussidiato dal Consiglio di Legislazione. Più ordinata, 
esperta, e quindi più fruttuosa la legislazione, più 
sicura ed effettiva la prerogativa finanziaria delle Ca- 
mere vedremmo per questi istituti e pei loro effetti, 
il Parlamento acquistare la dignità e V influsso ne- 
nessario alla conservazione e allo svolgimento d' uno 
Stato libero. 

569. Ad ogni modo non intendiamo conchiudere in 
favore di subiti innovamenti, facili a proporre, diffìcili 
ad eseguire, di cui la più delle volte è certo il danno 
immediato, dubbioso T utile remoto. Ma messi innanzi 
gli esempi e i principii, li proponiamo come criterio 
a intendere e a giudicare lo stato presente delle 
cose, e i cambiamenti che ne saranno proposti o 
eseguiti. 
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$. IL Come composta e ordinata la Corte dei Conti 
secondo la legge del 14 Agosto 1862. 

570. Per 1' articolo secondo della legge vigente, 
compongono la Corte dei Conti un Presidente, due 
presidenti di sezione, dodici consiglieri, un procura- 
tore generale, un segretario generale e venti ragio- 
nieri. 

Ci sono inoltre impiegati di segreteria pel materiale 
andamento del servigio; i cui gradi , titoli e stipendi, 
giusta il Reale decreto del 9 Ottobre 1862, modificato 
dall'altro del 13 Aprile 1863, sono eguali a quelli degli 
impiegati appartenenti all' amministrazione centrale 
dei Ministeri (V. Annuario del Ministero delle finanze 
pel 1863, pag. 639). Sono nominati dal re in seguito a 
relazione del ministro delle finanze e sulla proposta 
della Corte dei Conti a sezioni riunite, e nel medesimo 
modo vengono promossi o revocati. 

Inoltre dalla Corte dipendono gli Uffizii di riscon- 
tro, posti in ogni capoluogo di provincia, ove ha 
sede una direzione del Tesoro. 

571. Il decidere a chi propriamente, secondo la 
nostra scienza, sia da concedere il diritto di eleggere 
i membri della Corte, dipende dal concetto che ci 
formiamo della essenza costituzionale di questo isti- 
tuto. Lo si vuole ordinato a servigio del potere le- 
gislativo, il quale avendo il diritto di fissare il bi- 
lancio per le entrate e le spese, ha certamente quello 
di rivedere i conti, e a tale scopo può servirsi di 

29 
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suo giudizio le dica di dover ciò fare. In altri ter- 
mini, quando giudica che un atto o decreto sia con- 
trario alle leggi o ai regolamenti, non deve badare che 
un ministro lo reputi necessario o buono, per apporvi 
subito il visto; nè deve piegarsi poi alle spiegazioni 
che fornisse o all' insistenza che ci mettesse, per 
porvi il visto semplicemente; ma deve primieramente 
rifiutarlo e poi concederlo con riserva, imperocché il 
suo visto semplicemente apposto non abbia mai al- 
tro significato fuor questo, che V atto o il decreto le 
è sembrato conforme alle leggi e ai regolamenti. 

Questo modo di vigilanza è diretto principalmente 
a tutelare il diritto del Parlamento, contenendo 
T amministrazione nella rigorosa osservanza delle 
leggi relative all' erario pubblico. Perciò, mentre da 
un lato la Corte con l'opposizione non toglie libertà al 
governo, come con l'acquiescimento non gli diminuisce 
la responsabilità ( poichò nella legge è detto: la re- 
sponsabilità dei ministri non venir mai meno in qual- 
siasi caso per effetto della registrazione e del visto; 
art. 15), dall'altro lato, affinchè non sfuggano ai 
Parlamento le suo censure, comunica in Gennaio d'o- 
gni anno al seggio Presidenziale del Senato e della 
Camera elettiva, 1' elenco delle registrazioni fatte con f 
riserva (art. 18). 

In questo elenco sono contenute le deliberazioni 
• della Corte, quelle del Consiglio dei Ministri, e spesso 
la relazione fatta dal ministro ai suoi colleghi sulla 
vertenza, che lo riguarda. Per questo modo gli abusi 
e le irregolarità dell' amministrazione vengono a co- 
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noscenza del potere legislativo, che può provvedervi 
e chiamare i capi responsabili del governo a renderne 
conto. 

Nondimeno In pratica la guarentigia riesce poco 
meno che illusoria, e perciò propongono taluni che 
se ne cambi la forma. Vorrebbero pertanto che la 
Corte tornasse a deliberare sull'atto, anche dopo ri- 
mandatole dal Consiglio dei ministri, e, perdurando 
a suo avviso il motivo del rifiuto, non registrasse 
T atto; alla cui esecuzione il ministero non potrebbe 
poi procedere se non previo V assenso del Parla- 
mento. 

La ragione della proposta non può essere oppu- 
gnata, ma la proposta stessa va incontro a molti 
inconvenienti, principalmente pel modo in cui la 
Corte è costituita. A superare tale difficoltà conviene 
che la riforma si proponga di dare alla Corte dei 
Conti un carattere e un ufficio bene determinati e 
speciali, conforme a quanto abbiamo detto più so- 
pra. (564 e segg). 

588. Per V articolo 17 della legge la Corte effet- 
tua la sua vigilanza in altro modo, che quello della 
registrazione semplice o con riserva; ed e quando 
prende nota e dà avviso ai ministri di tutte le in- 
frazioni alle leggi e ai regolamenti, che le occorre di 
rilevare nel compiere le sue incnmbenze. 

Questo diritto di dare avvertimenti è di appli- 
cazione generale, e può essere fruttuoso, poiché la 
legge consente alla Corte non solo in particolare di 
chiedere ai ministri, alle amministrazioni ed agli 
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tìvo, che per l 1 altra s'è quasi messo da parte. L' ar- 
ticolo quarto della legge dispone: « i Presidenti e 
i Consiglieri della Corte non potranno essere revo- 
cati, nè collocati d' ufficio in riposo, nè allontanati 
in qualsiasi modo, se non per decreto reale, col pa- 
rere conforme, provocato dal Presidente^della Corte 
o dal Governo, di una Commissione composta dei 
presidenti e vicepresidenti del Senato e della Camera 
dei deputati. 

576. L'analisi dell'articolo porta a notare come 
il Parlamento sia tutelato in un senso, qualora cioè 
il governo voglia rimuovere arbitrariamente un con- 
sigliere; ma non in un altro, quando cioè il governo 
stesso, in cambio che rimuoverlo, voglia mantenerlo. 
La proposizione di revoca non è consentita al parla- 
mento, e non avendo questi parte alcuna nella nomina 
potrebbe vedere affidato o conservato un ufficio, che 
grandemente lo interessa, a persone ligie del tutto 
al potere esecutivo. Oltre a ciò con questo sistema 
riesce difettiva la stessa guarentigia dell' amministra- 
zione, imperciocché per togliere 1' ufficio a un consi- 
gliere, a cui, per considerazioni speciali sue proprie di 
opportunità e interesse amministrativo, non le con- 
venga lasciarlo, ha d' uopo di ottenere V avviso 
conforme d'una Commissione esclusivamente parla- 
mentare. ' 

577. Ci si risponde che questa specie d 1 inamo- 
vibilità conferita ai consiglieri dà loro maggiore in- 
dipendenza. Ma contro chi è necessario che siano for- 
niti di questa prerogativa? Non contro il parlamento, 
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se la Corte viene da lui adoperata a complemento 
e salvaguardia de' suoi diritti; non contro il governo, 
se ne è ano strumento. Nessuno vuole certamente 
ammettere che la Corte sia dipersè un potere poli- 
tico e stia indipendente tra mezzo al parlamento e 
al governo» ad ognuno dei quali possa resistere. Ciò 
volendo sarebbe da vedere se non si dovesse attri- 
buire alla nazione direttamente la nomina dei con- 
siglieri. I quali, sinché la Corte sia subordinata alle 
due potestà, devono avere egual posto in faccia al- 
l' una e all' altra. Presentemente hanno invece mag- 
giore indipendenza nelle loro relazioni col parlamento, 
di quanta n' abbiano in quelle col potere esecutivo, 
perchè questi solo li nomina e può provocarne la 
rimozione. La qual cosa può ben di sovente rendere 
illusoria la cautela, onde s' intese che nessuno dei 
due poteri, singolarmente preso, bastasse a rimuo- 
vere dall' ufficio i membri della Corte. 

Non occorre avvertire che qui prescindiamo dal 
considerare la Corte come tribunale amministrativo, 
nel quale aspetto la inamovibilità dei consiglieri è 
buona garanzia; se ne inferisce soltanto, che non de- 
vono darsi a uno stesso magistrato ufficii, i quali 
per la diversità loro, richiedono in lui qualità e con- 
dizioni opposte. 

578. A compiere l'ufficio di sindacare nolle sue 
parti la gestione del pubblico denaro, è necessario 
un lavoro preparatorio, con cui si rivedano le cifre, si 
rifacciano i computi e si mettano in chiaro i risulta- 
menti di queste operazioni. Dopo ciò viene altro la- 
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vero, quello cioè dell' analisi, del confronto e dell'ap- 
prezzamento. Come il primo è principalmente tecnico, 
e richiedo perciò particolari attitudini pratiche, il 
secondo, eh 1 è invece speculativo, richiede intelletto 
educato ai superiori principii dell' amministrazione e 
della finanza. 

579. In questa essenziale differenza delle due ope- 
razioni, è il motivo che nella Corte dei Conti sono 
dup diverse classi di ufficiali, vale a dire i consiglieri 
e i ragionieri. A questi ultimi, secondo la legge, in- 
combe di fare i computi e di riferirne alla Corte; 
ed hanno voce deliberativa negli affari sopra cui 
fanno rapporto. 

Fu chiesto se la distinzione fosse necessaria o con- 
veniente; e non può essere dubbia la risposta affer- 
mativa, quando si pensi la computisteria essere 
un' arte speciale, che richiede preparazione apposita, 
pratica non breve, e diligente lavoro; per cui se 
avessero ad esserne forniti i consiglieri, sarebbe ri- 
stretto d' assai il numero delle persone fra cui sce- 
glierli, ed eglino avrebbero minor comodo di dedi- 
carsi a quell' esame superiore e generale dell' ammi- 
nistrazione finanziaria, che da loro si pretende. Che 
se, come del resto avverrebbe sempre, si lasciassero 
i computi, lavoro pesante, lungo ed oscuro, ad altri 
impiegati e in sostanza a ragionieri, e a questi si 
togliesse T incarico di farne relazione alla Corte, 
commettendolo invece ai consiglieri, in primo luogo 
s'avrebbe minor fede nella verità e maturità della 
relazione, che se fosse stesa da chi condusse da sè <> 
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diresse il lavoro preparatorio con particolare solleci- 
tudine, senza preoccupazioni amministrative e non 
distratto da cure diverse; in secondo luogo sarebbero, 
in seno alla Corte, meno libere le discussioni; con- 
ciossiaehè se venga combattuto il consigliere relatore, 
gli oppositori sappiano che ad altra occasione può 
contro di loro rivalersi; la qual cosa non temerebbero 
quando le loro critiche cadessero sul lavoro di un 
ragioniere amovibile . Il quale poi, sapendo che i 
consiglieri per la sua posizione non avrebbero par- 
ticolare vantaggio ad essere verso di lui compia- 
centi, sentirebbe tutto lo stimolo dell' interesse e 
dell'onore personale a bene adempiere il suo ufficio 
( Cs. Martinelli, II. 95). Finalmente, quando spettasse 
ai consiglieri il fare i computi e la relazione sui me- 
desimi, col solo ajuto d' impiegati subalterni, potrebbe 
riuscire cosa per pratiche considerazioni imprudente 
il concedere loro la prerogativa della inamovibilità. 
Perciò conchiudiamo, avere i consiglieri, secondo la 
nostra legge, questo proprio e distinto obbligo di 
vigilare, sindacare e giudicare l'amministrazione era- 
riale. 

580. Anche in Inghilterra la distinzione fra con- 
siglieri e ragionieri è osservata; non la troviamo in- 
vece nel Belgio. Per riguardo all'Italia seno da con- 
siderare le tradizioni, che durano in essa. « È un 
fatto, scrive il Martinelli, che le Corti dei Conti degli 
antichi Stati d' Italia furono composte in modo da 
formare dell' ordine dei ragionieri, con diverso nome 
chiamati, un ordine distinto, che ha acquistato diritto 
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a particolare osservanza. 0 si provi che il loro ma- 
gistero è incompatibile con lo spirito delle rinnovate 
istituzioni, o si mantengano nel grado che più na- 
turalmente ad essi compete. La prima cosa non è 
mai stata affermata, la seconda non venne contra- 
stata, fuorché per la qualità del titolo e pel modo 
di esercitarlo (pag. 97). » 

581. Il Presidente della Corte, quando qualche 
consigliere sia assente od impedito, ha facoltà di 
chiamare a tenerne luogo i ragionieri, purché non 
siano più di due nelle adunanze delle singole sezioni, 
e non più di tre nelle adunanze generali. In questo 
caso hanno voce deliberativa, anche sopra gli affari 
di cui non sono relatori. 

582. La Corte è divisa in tre Sezioni, a cui sono 
patitamente date, pel Regolamento del jf* Ottobre 
1862, le facoltà che seguono. 

La prima Seziono ha il riscontro preventivo delle 
spese e di tutti gli atti diretti a regolare V attua- 
zione, la liquidazione e il pagamento delle stesse. 
Ad essa mettono capo i delegati della Corte e 
gli Uffizii di riscontro risiedenti nelle provincie, per 
la parte d' incumbenze che non si comprendono nelle 
facoltà date alla terza sezione. 

Alla seconda spettano la revisione definitiva e 
il giudizio dei conti, l'accettazione e lo svincolamento 
delle cauzioni, e la liquidazione delle pensioni. 

La terza Sezione è sopra la contabilità generale 
e le contabilità particolari del bilancio attivo, del 
debito pubblico, dei buoni del Tesoro. Mette il visto 
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ai decreti reali e ministeriali e li registra; ha l'eco- 
nomia e dirige il servigio interno della Corte; con- 
serva la biblioteca e gli archivi. 

La l. a e la 3. a Sezione si partiscono in Divisioni: 
la 2. a nell' ufficio dei ragionieri e in quello delle pen- 
sioni, e tutte hanno propria segreteria. 

583. Ordinariamente la Corte tratta gli affari 
a sezioni separate ; soltanto quand' è stabilito dalla 
legge o dai regolamenti o creduto opportuno dal 
Presidente li tratta a sezioni riunite. In questa 
seconda maniera è, per esempio, stabilito che pro- 
ceda alla nomina dei suoi impiegati, alla compila- 
zione del suo regolamento per la procedura non con- 

• 

tenziosa e alla deliberazione sui conti presentati dai 
ministri. 

■ 

§. Ill/Ufflcii spettanti alla Corte dei Conti. 

584. Distribuendo in ordine sistematico gli ufficii, 
che incombono alla Corte dei Conti neir odierna sua 
forma, è da porre in primo luogo il giudizio sui conti, 
attribuitole come a tribunale amministrativo; in se- 
condo luogo la registrazione dei decreti reali, e final- 
mente la vigilanza stille finanze dello Stato, che ha, co- 
me vedremo, modi ed obbietti diversi. 

585. Tutte le antiche Corti dei Conti ebbero fa- 
coltà di decidere le controversie fra lo Stato e i suoi 
agenti contabili. Tale facoltà fu tolta dalla Rivolu- 
zione Francese alle Commissioni da lei istituite, sin- 
ché la Corte, restaurata col decreto del 1807, la 
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riebbe. Questa eccezionale giurisdizione e ammessa, 
come in Inghilterra e nel Belgio, anche presso noi, 
ove la Corte per l'articolo decimo della legge orga- 
nica, giudica dei conti che devono essere resi da tutti 
coloro, che hanno maneggio di denaro o di altri va- 
lori appartenenti allo Stato e ad altre pubbliche 
amministrazioni designate dalle leggi. 

Per la procedura seguita dalla Corte nella defi- 
nizione di tali litigi è da consultare il regio decreto 
del 5 Ottobre 1862, che ne stabilisce i modi e le regole. 

Non accade di dire ciò che pensiamo intorno 
alle attribuzioni contenziose date all' autorità ammi- 
nistrativa; abbiamo già chiarito in modo generale 
la sostanza del nostro pensiero toccando di simili 
facoltà riservate al Consiglio di Stato, e potremmo 
chiarirla paratamente, se qui esponessimo la ma- 
teria del contenzioso amministrativo. 

586. Un decreto qualunque sia il ministero da 
cui proviene, quando porta la firma del re, dev'essere 
presentato alla Corte per la registrazione. Questo 
precetto, non considerando la natura speciale dell'ob- 
bietto per cui fu emanato il decreto, ha di mira 
una guarentigia generale per Y eseguimento sincero 
e regolare delle leggi. 

587. Ma la registrazione serve altresì in modo 
speciale a vigilare sulle finanze, e da questo verso 
è obbligatoria pei decreti, che hanno relazione con 
servigi o materie finanziarie, senza badare se siano 
reali o ministeriali; e questi decreti sono specificati 
dalla legge e li indicheremo più innanzi. — Intanto fer- 
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miamoci a descrivere le forme di questa registra- 
zione, eh' è il primo modo con cui la Corte dei Conti 
invigila sulle finanze. 

Per V art. 14 della legge organica, la Corte 
quando riconosce essere contrario alle leggi o ai 
regolamenti 1' atto o il decreto ministeriale o regio , 
che le viene presentato, ricusa di apporvi il proprio 
visto con speciale deliberazione, in cui espone i mo- 
tivi del rifiuto. 

Pervenuta la deliberazione ai ministro, da cui 
emana V atto o il decreto, egli può far ragione alle 
osservazioni esposte dalla Corte, modificando, mu- 
tando del tutto o abbandonando la prima decisione; 
ovvero, se intende persistervi, ne deve fare relazione 
al Consiglio dei ministri, perchè esamini e giudichi. 
Il Consiglio può pronunciarsi in favore della Corte 
o del ministro. In questo secondo caso delibera di 
assumere la responsabilità dell' atto o del decreto, e 
perciò lo rimanda di nuovo alla Corte. La quale 
può riconoscere o che non esistesse innanzi, o che 
nel frattempo sia cessata la ragione del rifiutare il 
visto; e quindi concederlo e ordinare la registrazione 
dell' atto o decreto. Se al contrario persiste nel suo 
giudizio, ne ordina bensì la registrazione, ma gli ap- 
pone il visto con riserva. 

Pertanto è da ritenere, che la Corte non solo 
abbia facoltà, dapprima di negare agli atti o decreti 
governativi il suo visto, e dappoi di apporvelo sol- 
tanto con riserva; ma più tosto che sia suo obbligo 
di rifiutar quello e di apporre la seconda, quando il 
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Al che aggiungiamo, che la nomina a tutte le 
cariche dello Stato costituisce pel nastro Statuto una 
prerogativa regia. Qui c'incontriamo di nuovo nella 
tradizione storica. La regalità conserva un diritto , 
eh' ebbe sempre; e lo conserva, sebbene gli ufficii, a 
cui sono destinate le persone da lei scelte, non siano » 
compresi nelT ordine d' attività più particolarmente 
a lei assegnato dalle condizioni del tempo e dalla 
necessità delle cose. 

Da queste osservazioni si raccoglie che il carattere 
storico della Corte, riguardo alla sua competenza e alla 
sua costituzione, consiste nell'esserle commesso duplice 
incarico, e nell' essere costituita per nomina gover- 
nativa. 

573. La scelta dei consiglieri esclusivamente ri- 
servata al potere esecutivo, taluni difendono consi- 
derando che 1' azione della Corte stà in diretto 
rapporto con l' interesse e 1' indipendenza dell' Am- 
ministrazione: con quello, perchè la Corte penetra 
in tutte le parti della finanza e vi esercita gene- 
rale influsso; con questa, perchè ne invigila tutti 
gli. atti. 

Altri la combattono, conciossiachè sembri loro 
esservi contraddizione che la Corte sia eletta irrevo- 
cabilmente e senza riserva da quello stesso potere, 
che per delegazione espressa o tacita del Parlamento 
ne deve essere sorvegliato. 

È evidente le due opinioni avere il vizio comune 
di prendere a calcolo un solo aspetto della quistione; 
l'una guardando solamente agli scopi amministrativi, 
T altra ai legislativi. 
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agenti che da esse dipendono, le informazioni e i 
documenti relativi alle riscossioni e alle spese; ma 
in generale tutte le notizie e i documenti che sti- 
ma necessari all' esercizio delle sue attribuzioni 
(art. 16). 

589. Finalmente la Corte ha un terzo modo di 
esercitare la sua vigilanza, nella dichiarazione di con- 
formità e nel rapporta che vi annette dopo esaminati i 
conti dei ministri; della quale materia parleremo più 
innanzi (594,595). 

590. Ora esponiamo gli obbietti o le materie su cui 
la vigilanza viene esercitata. Si possono classificare 
sotto quattro titoli: 1.° le spese, 2.° le entrate e i 
valori in danaro o in natura, 3.° le cauzioni, 4.° i 
conti dei ministri. 

591. Tutti gli atti o decreti che importano spesa 
cioè erogazione di pubblico denaro, vengono dalla 
Corte riscontrati con le leggi sul bilancio e con le 
leggi ed i regolamenti amministrativi, per procedere 
poi alla registrazione dei medesimi secondo i risul- 
tamenti del riscontro, conforme a quanto s' è detto 
(587). Nelle leggi e nei regolamenti sulla contabilità 
dello Stato (L. 23 Marzo 1853 e 13 Novembre 1859; 
Reg. 3 Novembre 18 A e 13 Dicembre 1863), si trova 
la specificazione di questi atti, ed è fissato il tempo in 
cui il riscontro dei medesimi dev'essere eseguito. Sicco- 
me poi nelle cose di finanza la prontezza e la semplici- 
tà del servigio, buone in tutti gli affari amministra- 
tivi, sono condizioni indispensabili, così Y obbligo 
della registrazione, che poteva essere di ostacolo alle 
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medesime, fu dalle leggi succitate temperato da qual- 
che eccezione a rispetto di certi casi e titoli e a ri- 
spetto del tempo. 

Pel riscontro delle spese vanno soggetti al visto 
della Corte, e questa deve trascrivere ne' suoi regi- 
stri : 

L° i decreti, che approvano contratti od auto- 
rizzano spese, qualunque sia la forma e la natura 
dei medesimi; 

2. ° gli atti, con cui si nominano, si trasferi- 
scono da un luogo all' altro, e si promuovono im- 
piegati; 

3. ° gli atti, con cui si danno stipendi, pensioni 
ed altri assegnamenti. 

Lo stipendio può essere fissato in atti diversi 
da quelli di nomina, per esempio nel caso che 
lo si aumenti o lo si stabilisca soltanto dopo la isti- 
tuzione dell' ufficio o la scelta dell' ufficiale. 

La registrazione dei decreti di pensione ha lo 
scopo di certificare che nell' assegnamento della me- 
desima non ebbe luogo errore od arbitrio, ma fu 
rispettata la legge. In questo argomento spetta alla 
nostra Corte, non che questo incarico di riscontrare 
la spesa (art. 19), anche l'altro del liquidarla. Di 
fatti lo stesso articolo della legge dispone: « la 
Corte liquida le pensioni competenti per legge a 
carico dello Stato, e in caso di richiamo ne giudica 
definitivamente a sezioni riunite colle forme prescritte 
per la sua giurisdizione contenziosa. » 

Distinguasi pertanto la liquidazione della pensione 



Digitized by Googl 



- 469 - 

dal giudizio sui ricorsi, a cui il suo assegnamento 
può dare origine. Per la liquidazione trattasi di rac- 
cogliere e chiarire i titoli deir avente diritto al trat- 
tamento di ritiro, e di stabilire la misura del suo 
diritto; per la decisione dei ricorsi trattasi di apprez- 
zare le ragioni, eh' egli fonda sulla legge. 

Quanto alla liquidazione, bisogna evitare che una 
concessione irregolare da parte del potere aggiunga 
alla buona fede di chi ha il diritto alla pensione, il 
titolo del fatto compiuto, cioè dell' effettivo adempi- 
mento di una sua legittima espettazione. Questo pe- 
ricolo fu voluto evitare incaricando di liquidare le 
pensioni una magistratura speciale, che offre molta 
garanzia di senno e d' imparzialità. Siccome poi bi- 
sogna seguire tale sistema per cui, con danno dell' uf- 
ficiale messo a riposo o della famiglia superstite, 
non sia di troppo ritardata la spedizione del decreto 
che accorda la pensione, e' è altro motivo per affidare 
la liquidazione alla stessa magistratura, eh' è chia- 
mata in ogni caso ad esaminarla per accertarne la 
regolarità. Per queste considerazioni approvata la 
nostra legge, rimane solo a desiderare che l'Ammi- 
nistrazione con sollecitudine fornisca alla Corte tutte 
le informazioni e i documenti che sono richiesti per 
stabilire T assegno; e quindi non le sarà mai abba- 
stanza raccomandato, per questa come per altre uti- 
lità governative, di formare completi ed evidenti Stati 
di servizio per ognuno dei pubblici ufficiali, e di con- 
servarli e ordinarli in modo, che si possano trovare e 
consultare agevolmente ad ogni emergenza. 

30 
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Quanto alla giurisdizione, quando il decreto che 
liquida la pensione provoca contestazioni da parte 
degli interessati, la loro maggiore sicurezza richiede 
che possano adire i tribunali ordinari; che del resto 
non sapremmo scorgere alcun motivo, per cui lo Stato 
non potesse tranquillamente accomodarsi a questo si- 
stema. Si parla di lamenti che possono sorgere contro 
una sentenza, che restringesse un assegnamento dal- 
l'Amministrazione conceduto in misura più larga; ma 
se questa non è dovuta, e se quindi la riduzione è se- 
condo giustizia, non sappiamo davvero quale e quanto 
rispetto meritino lamenti siffatti. 

Per noi dal principio che il compimento di un 
servigio costituisce un diritto acquisito, segue la con- 
seguenza che quando questo diritto viene offeso col 
decreto di pensione, non solo, come dice il Cormenin 
(Dr. Adm. II, pag. 387), abbiamo materia conten- 
ziosa, ma V Amministrazione può essere citata da- 
vanti ai tribunali. 

4.° i mandati e gli ordini di pagamento. 

Gli atti e i decreti di spesa, citati sin qui, deter- 
minano a precise scadenze un pagamento; ma gli agenti 
del tesoro non possono effettuarlo, che in seguito a 
un ordine particolare rilasciato dal Capo dell' ammi- 
nistrazione, a cui l' atto di spesa si riferisce, o da un 
suo delegato. Il visto può essere apposto dalla Corte 
preventivamente o successivamente, e da sè o col 
mezzo dei suoi Uffizii, intorno a cho sono da con- 
sultare i Regolamenti di contabilità citati sopra 
(tit. VII, cap. 1.). 
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592. Abbiamo detto in secondo luogo che la Corte 
ha da vigilare sulla riscossione delle pubbliche ren- 
dite e sui valori dello Stato, siano in denaro o in na- 
tura. A questo scopo le vengono presentati: 

1.° i prospetti delle riscossioni e dei pagamenti, 
che vengono fatti dagli agenti contabili dello Stato. 

«otto il nome di agenti contabili, per l'art. 141 
del Regolamento 13 Dicembre 1863 sulla contabilità, 
sono compresi tutti gli agenti dell' amministrazione, 
che hanno V incarico delle riscossioni e dei pagamenti, 
o ricevono somme dovute allo Stato, o altre delle 
quali lo Stato diventa debitore, o hanno maneggio 
qualsiasi di pubblico danaro o debito di materie. Di- 
pendono rispettivamente dai varii ministeri, e sono 
tutti sotto la vigilanza e la giurisdizione della Corte 
dei Conti. Analoghe dichiarazioni erano contenute 
nella circolare del Ministro delle Finanze in data 24 
Maggio 1 862 n. 60, e nell'art. 45 del R. Decreto 3 
Novembre 1861, n. 302. 

I prospetti dei contabili sono prima verificati 
dalle amministrazioni, a cui incombe il riscuotere o 
il pagare; conciossiache il sindacato della Corte, co- 
me quello ch'è di grado superiore ed ha scopi generali, 
non dispensi da queir altro sindacato che, seguendo 
passo passo il maneggio del pubblico danaro, viene 
a raccoglierne e ad assicurarne i risultati, e costituisce 
quindi esso medesimo una vera funzione amministra- 
tiva. 

2.° i conti delle casse, dai quali deve apparire 
il modo in cui sono rappresentati i valori in essi indi- 
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cati. Oltre i conti dei tesorieri, si mandano alla Corte 
le relazioni che gli ispettori sono tenuti a fare in que- 
sto proposito, in seguito alle loro visite e ai loro esami, e 
le relazioni con cui ogni Amministrazione di cassa deve 
accompagnare il proprio conto annuale. 

3.° lo Stato possiede, oltre che valori monetati 
o danaro, anche valori in natura o materie. Queste 
tiene raccolte e custodite in propri magazzini; il cui 
stato e il movimento d'entrata e d'uscita appariscono 
dai p aspetti e dai conti, che V Amministrazione a 
cui appartengono deve tenere, e dalle relazioni degli 
ispettori e degli ufficiali preposti ai magazzini. Tutti 
questi atti, che i francesi comprendono sotto la deno- 
minazione di comptes-matières, sono esaminati dalla 
Corte, alla quale non sarebbe permesso di fare diret- 
tamente ispezioni o verificazioni nei magazzini. 

593. In terzo luogo, le varie amministrazioni pub- 
bliche devono trasmettere alla Corto V elenco delle 
cauzioni dovute dagli agenti dello Stato; e così pure 
T elenco di quegli ufficiali, che hanno particolare in- 
carico di vegliare sopra gli impiegati non tenuti a 
dare cauzione. Con ciò la legge intende di offrire alla 
Corte gli elementi di fatto onde possa sorvegliare la 
prestazione delle cauzioni; e il suo sindacato esercita 
apponendo il visto agli atti, con cui si costituisce ed 
approva una cauzione, la si riduce, la si trasporta o 
cancella. 

594. Finalmente la vigilanza della Corte ha per 
oggetto i conti, che devono essere presentati dai mi- 
nistri al termine di ogni esercizio finanziario. Fra que* 
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sii conti è da distinguere il conto generale, che riguar- 
da T amministrazione delle finanze dello Stato nel 
loro complesso, e riassume le operazioni relative alla 
riscossione ed ali 1 impiego del pubblico denaro, lo ope- 
razioni d' ordine, e la situazione finanziaria al chiudi- 
mento dell' esercizio, dai conti particolari, compilati 
cioè dai singoli ministeri, e da ciascuno per la pro- 
pria amministrazione. Questi couti particolari per 
mezzo del ministro di finanza (art» 28) vengono tra- 
smessi alla Corte dei Conti; la quale, come li ha esa- 
minati e trovati regolari, glieli rimanda con analoga 
dichiarazione, perchè li unisca al Conto generale, che 
pure le dev' essere trasmesso, prima che, insieme con 
quelli, venga presentato alle Camere. 

L' esame di questi conti consta di due operazioni, 
vale a dire della verificazione od accertamento, e del 
confronto. La verificazione consiste nel rivedere le 
cifre e i computi, e quindi nel riscontrare che siano 
state riprodotte esattamente le uno, e non si sia 
preso errore negli altri. Il confronto ha due parti: 
la prima consiste nel riscontrare i titoli e le cifre di 
un conto coi documenti, che gli servono di giustifi- 
cazione ; la seconda consiste nel vedere se i risulta- 
menti di un conto più generele o riassuntivo già ve- 
rificato, corrispondono a quelli di un conto meno gene- 
rale o parziale. In altre parole, quello è il confronto 
dei risultamenti con gli allegati, questo è il con- 
fronto dei risultamenti fra loro. 

Il processo seguito dalla Corte in questo esame 
è per così dire analitico; dapprima infatti fa la ve- 
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rifrazione di tuttui conti ponendoli a riscontro con 
le leggi del bilancio ; poi confronta, tanto per le 
entrate quanto per le spese, i risultamenti del conto 
generale dell' amministrazione delle finanze con quelli 
del conto di ciascun ministero. Indi esamina, se i 
conti di ciascuna amministrazione danno risultamenti 
generali che corrispondano ai particolari, e per esem- 
pio dal Gennaio 1860 all'Aprile 1862 la Corte dei 
Conti di Torino riferì ed approvò sei conti ge- 
nerali relativi al canone gabellarlo, i quali erano 
suddivisi in 18528 conti particolari (V. Allegati 
alla Relazione Parlamentare presentata il 25 Giugno 
1862, sulla legge per la Corte dei Conti); infine può, 
se reputa necessario, fermarsi ai vari articoli e alle 
singole partite del conto di un'amministrazione , per 
vedere se tornino i computi riassuntivi del capitolo ■ 
o dell' articolo ( Cs. la Legge 1862, e Laferriére op. 
cit. I, p. 228 e seguenti ). 

595. Compiuto questo gravissimo esame e riscon- 
tro, nel quale la Corte deve principalmente considerare 
se le leggi del bilancio siano state fedelmente osservate 
e se l'amministrazione finanziaria sia stata condotta 
secondo le disposizioni delle leggi generali dello Stato, 
ella delibera intorno alla conformità e regolarità dei 
conti, e li trasmette poi al ministro delle finanze 
con la sua decisione, che in Francia è detta décla- 
ration de conformiti. A questa decisione unisce un 
rapporto, che va presentato al Parlamento a cor- 
redo del progetto di legge per l'assestamento defini- 
tivo del bilancio. In esso espone: 1.° i motivi delle 
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registrazioni accordate con riserva; 2.° le osserva- 
zioni snl modo in che le varie amministrazioni si 
conformarono alle discipline d' ordine amministrativo 
e finanziario; 3.° le proposte di riforma alle leggi o 
ai regolamenti sull'amministrazione e sui conti del 
pubblico denaro, che per avventura avesse notato 
essere necessarie. 

596. Quantunque per le cose discorse noi vorrem- 
mo fosse ordinato in modo diverso che ora questo 
importante ramo del pubblico servigio; pure, ricono- 
sciamo che T ufficio della nostra Corte dei Conti torna 
utilissimo per diversi rispetti. 

Conciossiachè non possa sfuggire ad alcuno V ef- 
ficacia di un sindacato, che non si limita a que- 
sto o quel ramo dell' amministrazione, ma è ge- 
nerale, e non s'arresta ai risultamenti complessivi, 
ma può scendere ai parziali, e quindi riesce vera- 
mente compiuto. 

A ciò s' aggiunge che la Corte dei Conti, se- 
guitando V amministrazione finanziaria per tutte le 
sue vie, e conoscendola in tutte le sue parti, ne sco- 
pre con certezza e facilità da nessun altro conseguibili 
nel presente ordinamento delle cose, gli abusi e i 
disordini, i danni e i pericoli, e può quindi proporre 
miglioramenti di sistemi e di metodi. 

Laonde, mentre con la vigilanza dà valido ajuto 
a chi deve fare le leggi e a chi le deve applicare, 
col suo consiglio può dare agli uni e agli altri op- 
portuno eccitamento a togliere ciò che nel presente 
stato delle nostre finanze, v'ha di troppo complicato, 
di tardo e di poco utile. 
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La quale riforma (e ne piace finire il libro 
ripetendo il pensiero, con cui 1' abbiamo cominciato) 
è da desiderare per la prosperità della nazione, come 
si desidera, per la sua sicurezza e pel suo progresso, 
che ne siano moltiplicate e poderosamente ordinate le 
forze e preparati e promossi con accorta ed animosa 
politica, i destini. 
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Avvertenza. Le cinque Direzioni generali del ministero delle 
Finanze, di cui è parola a pag. 342, furono ridotte a 
quattro dal decreto 44 Agosto 4864, che comprese nella 
direzione generale dell* Tasse e del Demanio quella 
delle Contribuzioni Dirette. 
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